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L‟art.17 della Costituzione afferma: ”Che i cittadini hanno diritto di 
riunirsi pacificamente e senz‟armi. Per le riunioni, anche in luogo 
aperto al pubblico non è richiesto preavviso. Delle riunioni in luogo 
pubblico deve essere dato preavviso alle autorità, che possono vietarle 
solo per comprovati motivi di sicurezza o di incolumità pubblica”. 
Si ha riunione quando più persone si raggruppano previo accordo tra 
loro, o dopo aver ricevuto un invito o comunque quando esista tra loro 
una unità di intendimenti anche se generica. In questo senso la 
riunione si differenzia dall‟assembramento in cui ognuno è mosso da 
motivi autonomi e le persone si riuniscono casualmente ed 
occasionalmente senza un‟intesa preventiva e al di fuori di qualsiasi 
proposito comune. 
Secondo la Cassazione (pen-sezione I-23\01\78 N°763) costituisce 
riunione anche il corteo “non rilevando il fatto che più persone sostino 
in un determinato luogo oppure che girino riunite per le vie di un 
centro abitato”. 
Prima di addentrarci nella discussione faro una distinzione delle 
diverse riunioni, perché la riunione è soggetta ad una diversa 
normativa in relazione al luogo dove si svolge, farò una distinzione 
quindi , tra luogo pubblico e luogo aperto al pubblico e luogo privato 
(capitolo primo). Affinché il diritto di riunione non travalichi i suoi 
limiti e non leda altri diritti che la Costituzione prevede che le forze di 
polizia siano chiamate a preservare l‟ordine la tranquillità sociale, la 
sicurezza delle persone, la proprietà e la moralità. La sicurezza 
pubblica , secondo un tradizionale indirizzo della Corte Costituzionale 
, è un settore riservato allo Stato relativo alle misure inerenti alla 
prevenzione dei reati o al mantenimento dell‟ordine pubblico 
(sentenza N°290 del 2001) . 
Ecco che addentrandosi nel cuore dell‟elaborato (capitolo secondo) 
analizzerò la disciplina relativa  all‟ordine pubblico, per quando 
riguarda le riunioni, partendo dalla definizione costituzionale 
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dell‟art.17 e i relativi articoli del Testo Unico delle Leggi di Pubblica 
Sicurezza(R.D. 18 giugno 1931 N°773) cosiddetto  T.U.L.P.S. 
composto da 10 titoli. Atto normativo , approvato nel ventennio 
fascista, che  ha subito negli anni molti interventi legislativi e dalla 
Corte Costituzionale per attenuargli i contenuti autoritari e 
accentratrici, per essere conformato allo spirito democratico e liberale 
della Carta Costituzionale. Principalmente analizzerò la sezione II 
capo I del TULPS che disciplina il diritto alla riunione, e nello 
specifico l‟art.18 del TULPS (che da una definizione della riunione)  e 
il suo rapporto con il dettato costituzionale che da l‟art.17 della 
Costituzione, disquisendo sul preavviso da dare all‟autorità(Questore), 
l‟art.20 del TULPS, che disciplina lo scioglimento delle riunioni nel 
caso in cui queste possano mettere in pericolo l‟ordine pubblico o la 
sicurezza dei cittadini, e gli artt. 22, 23 e 24 , dello steso testo 
unico,sulle  modalità di scioglimento delle riunioni. 
Nel capitolo terzo si analizzeranno le varie leggi speciali che 
disciplinano il diritto di riunione con particolare attenzione alla 
cosiddetta legge Mancino del 1993, una legge che condanna gesti, 
azioni e slogan legati all‟ideologia nazifascista e aventi per scopo 
l‟incitazione alla violenza e alla discriminazione per motivi razziali 
etnici religiosi o nazionali, norma che ha un carattere essenzialmente 
repressiva che si collega al TULPS all‟ art. 20 delle grida sediziose 
che porta allo scioglimento delle riunioni, una legge che ha subito 
molte critiche sulla sua incostituzionalità rispetto all‟art.21 della 
costituzione, sulla quale la corte Costituzionale non si è pronunciata, 
anche se vi sono due sentenze della stessa su stessi argomenti negli 
anni 50 dove prevedeva la legittimità di norme analoghe a quella di 
cui si discuterà. 
Faremo inoltre riferimento , sempre nello stesso capitolo, alla legge 
N°110\75 che ha dettato una disciplina più rigorosa ed incisiva della 
precedente(art.19 TULPS) aumentando la pena per chi portasse delle 
armi in una riunione pubblica.  
In più vedremo le critiche che ha ricevuto la direttiva Maroni del 
gennaio del 2009, che vuole disciplinare le manifestazioni nei centri 
urbani e nelle aree sensibili, con la quale invitare i Prefetti ad adottare 
apposite ordinanze per vietare in maniera preventiva e generale la 
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possibilità di svolgere riunioni in taluni luoghi pubblici per fare 
rispettare altri diritti costituzionalmente garantiti (libertà di 
circolazione art.16 cost., del diritto alla salute art.32 , e del patrimonio 
storico e artistico della nazione art.9 cost).  
Fatto questo quadro normativo, si passerà ad analizzare i soggetti 
istituzionali deputati al mantenimento dell‟ordine pubblico (capitolo 
quarto). E nel particolare della figura del Ministro degli Interno il 
quale è l‟autorità nazionale di pubblica sicurezza, e in quanto tale è il 
responsabile politico della tutela dell‟ordine e della sicurezza pubblica 
ed ha la direzione e il coordinamento delle attività e dei compiti delle 
forze di polizia, e alle sue dipendenze è collocato il complesso di 
uffici definito come Amministrazione della Pubblica Sicurezza di cui 
fa parte a livello centrale il dipartimento della Pubblica Sicurezza 
(diretto dal Capo della Polizia). Inoltre il Ministro dell‟Interno 
presiede il Comitato Nazionale  dell‟Ordine e della Sicurezza Pubblica 
, composto da un sottosegretario di Stato per l‟Interno, dal Capo della 
Polizia, dai Comandanti generali dei Carabinieri e della Guardia di 
Finanza, dal Direttore Generale dell‟Amministrazione penitenziaria e 
dal capo del Corpo forestale dello Stato. Al comitato è sottoposta ogni 
questione di carattere generale relativa alla tutela dell‟ordine e della 
sicurezza pubblica, il parere del comitato è obbligatorio , ma non 
vincolante per il Ministro dell‟Interno. A livello provinciale abbiamo il 
Prefetto e il Questore. Il Prefetto tra le varie funzioni e poteri quella su 
cui ci concentreremo è  quella di responsabile della tutela dell‟ordine 
pubblico e della sicurezza nella provincia di competenza, egli in caso 
di necessità e di grave necessità conduce è coordina le forze di polizia, 
e presiede il comitato provinciale per l‟ordine e la sicurezza pubblica, 
che è composto dal Questore , dal Sindaco del comune capoluogo e 
dal presidente della provincia, dai comandanti provinciali dell‟Arma 
dei Carabinieri e del corpo della Guardia di Finanza  , del corpo 
forestale dello Stato. Fanno inoltre parte del comitato i sindaci degli 
altri comuni interessati,quando vengono trattate questioni riferibili ai 
rispettivi ambiti territoriali, inoltre il prefetto può chiamare a 
partecipare alle sedute le autorità locali di pubblica sicurezza e i 
responsabili delle amministrazioni dello Stato interessate ai problemi 
da trattare( Vigili del fuoco, capitaneria di porto e ecc). Il Questore 
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otre ad essere autorità provinciale d P.S, di cui ha la responsabilità a 
livello tecnico-operativo dei servizi di ordine e di sicurezza pubblica e 
dell‟impiego a tal fine della forza di pubblica e delle altre forze 
eventualmente poste a sua disposizione(art.14 legge 121\81), è 
autorità locale di pubblica sicurezza nel comune capoluogo,  mentre 
negli altri comuni sono autorità locale di P.S i funzionari preposti ai 
commissariati di pubblica sicurezza, ove non ci fossero, le attribuzioni 
di autorità locale di P.S sono esercitate dal sindaco nella sua qualità di 
ufficiale del Governo, come disposto dal decreto del Ministro 
dell‟Interno 5 agosto 2008.  
Inquadrata la disciplina sulle riunioni e sulle figure che ne 
garantiscono lo svolgimento , si analizzerà nel capitolo quinto, 
l‟evoluzione del concetto di ordine pubblico in Italia dagli anni della 
fine della seconda guerra mondiale al G8 di Genova del 2001, 
passando dagli anni settanta delle lotta di piazza al periodo di “pace” 
succedutosi nel periodo di benessere sociale. Un evoluzione che vede 
nascere nel nostro paese una visione delle forze di polizia( sul modello 
Francese ) come strumento per il governo per imporre il rispetto delle 
sue leggi, cioè come un braccio armato dello Stato, condotta con 
tecniche di ESCALATION, ad un avvicinamento alla visione (sul 
modello anglosassone) di una forza di polizia vicino al cittadino, dove 
entrambe si confrontano e si rispettano, con modello della DE-
ESCALATION, fino ad un ritorno al passato (vedi G8) per svariati 
motivi( tra cui la voglia del Governo Italiano di far vedere alle altre 
Nazioni di aver l‟autorità di far svolgere la riunione regolarmente,o 
della incapacità, come si deduce dalle commissioni di inchiesta del 
dialogo non avvenuto con i manifestanti, dove si è privilegiato una 
raccolta a tappeto delle informazioni senza una loro elaborazione e 
comprensione efficace,inoltre al dialogo non sufficientemente 
prolifico tra le varie forze di polizia, dove nel caos generale, il 
funzionario di P.S  che dirigeva il battaglione dei Carabinieri aveva 






 Il diritto di riunione, la sicurezza pubblica e le sue fonti 
 
  
1.1 L’evoluzione storico-giuridica del concetto di libertà di riunione 
 
 
La libertà di riunione è uno dei diritti fondamentali del cittadino. La prima esperienza 
costituzionale moderna in cui si è affermata la libertà di riunione, senza che essa fosse 
garantita in alcuna fonte scritta, è quella inglese. Successivamente tale libertà è stata 
prevista anche dalla Costituzione americana con riferimento al diritto di petizione. 
Nell‟Europa continentale la libertà di riunione si affermò più tardi come in Francia 
all‟epoca delle costituzioni rivoluzionarie, molto condizionate dalla legislazione di 
Polizia. È da menzionare l‟art.19 della Costituzione belga del 1831 ideale punto di 
passaggio delle moderne Costituzioni democratiche: afferma il diritto di riunione 
pacifica e senza armi «conformandosi alle leggi che permettano l‟esercizio di tale 
diritto, senza tuttavia sottoporlo ad autorizzazione preventiva».  
In Italia il primo accenno di libertà di riunione si ebbe con l‟art. 32 dello Statuto 
Albertino. È da evidenziare che la libertà di riunione è l‟unica libertà collettiva tutelata 
dallo Statuto. L‟art. 32 si presentava un poco ambiguo: il diritto di riunione si doveva 
uniformare alle leggi che possono regolarne l‟utilizzo nell‟interesse della cosa pubblica 
secondo il primo comma. Le adunanze in luogo pubblico e aperte al pubblico erano 
assoggettate senza distinzione alle leggi di polizia (secondo comma).  L‟art 32 escludeva 
dal proprio ambito di applicazione le fenomenologie di riunione più importanti e 
delicate e finiva per definire la libertà di riunione  quasi come un appendice del diritto 
di domicilio. Secondo le leggi dell‟ordinamento sabaudo, era previsto la possibilità per 
gli organi di pubblica sicurezza di scioglimento di riunione in luogo pubblico o aperto al 
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pubblico «per interessi di ordine pubblico» senza che fossero previsti né l‟obbligo del 
preavviso da parte dei promotori né la possibilità di divieto preventivo per quelle in 
luogo pubblico. La portata iniziale di questo articolo fu smussata, ispirata ad una ratio 
nettamente a favore del diritto di riunione, da una parte, da una prassi alquanto 
restrittiva, dall‟altra da successivi interventi legislativi derogatori verso alcune tipologie 
di riunione, assoggettate ad una disciplina ancora più rigida  anche da provvedimenti 
temporanei riferiti a tutti i tipi, come ad esempio al ricorso allo stato d‟assedio. Con il 
Testo Unico crispino (R.D. 6144/1889) fu introdotto l‟obbligo per il preavviso per le 
riunioni in luogo pubblico e fu estesa la possibilità di scioglimento di riunioni o 
assembramenti in luogo pubblico o aperti al pubblico qualora «avvengano 
manifestazioni o grida sediziose che costituiscano delitti contro i poteri dello Stato o 
contro i Capi dei Governi esteri ed i loro rappresentanti, ovvero avvengano altri delitti 
preveduti dal Codice Penale»
1
. Il testo unico introduceva la nozione di riunione 
pubblica accanto a quella delle riunioni in luogo pubblico, che una circolare ministeriale 
(Di Rudinì)  qualificò in base ai seguenti parametri: luogo designato per la riunione, il 
numero delle persone invitate, lo scopo della riunione e il tema da svolgersi nella 
conferenza. In questo modo le riunioni pubbliche si potevano svolgere in luogo privato 
incidendo così anche nella sfera della libertà di domicilio. Tali disposizioni furono 
importate nel T.U.L.P.S. del 1926 e poi in quello del 1931. 
All‟indomani della caduta del regime del Fascismo dopo la seconda guerra mondiale si 
discusse molto sul destino dei diritti garantiti dallo Statuto. Il dibattito in seno 
all‟assemblea Costituente non offrì spunti particolari interessanti poiché per quanto 
riguarda l‟articolo 17 si rifaceva a esperienze costituzionali passate2. Il dibattito in 
assemblea si sviluppò principalmente sul rischio di interpretazioni estensive della 
sicurezza e dell‟incolumità pubblica, sia all‟ opposto sul carattere ritenuto troppo 




                                               
1 G. Tarli Barbieri, Commento all’art.17 della Costituzione, Utet, Torino, 2006, p.385. 
2 E. Cheli, La fondazione della Repubblica. Dalla Costituzione provvisoria all’Assemblea Costituente, Il 
Mulino, Bologna, 1979, p.31. 









È stato sottolineato dalla dottrina costituzionale che la libertà di riunione ha, insieme 
alla libertà di associazione, tra le altre libertà civili, un carattere più spiccatamente 
politico: esse infatti non riguardano l‟uomo come singolo ma come soggetto partecipe 
di gruppi sociali
4
. È una libertà inviolabile anche se non trae la connotazione di 
inviolabilità dal testo  dell‟art. 17 della costituzione che lo disciplina ma dall‟art. 2. 
La libertà di riunione si caratterizza, come le altre libertà collettive, per il fatto che il 
loro esercizio «presuppone il concorso di una pluralità di soggetti, accumunati da un 
unico fine, e non si esaurisce nella difesa di una sfera di autonomia, ma è diretto alla 
realizzazione di quelle comuni finalità»
5
. 
L‟art. 2, come sappiamo, dichiara inviolabili i diritti dell‟uomo «sia come singolo, sia 
nelle formazioni sociali ove si svolge la sua personalità». Quindi risulta pacifico che 
tale libertà non potrebbe essere soppresso nemmeno con procedimento di revisione 
costituzionale. 
La norma di riferimento per la disciplina delle pubbliche riunioni è l‟art 17 della 
costituzione che recita: “ I cittadini hanno diritto di riunirsi pacificamente senza armi. 
Per le riunioni, anche in luogo aperto al pubblico non è richiesto preavviso. Delle 
riunioni in luogo pubblico deve essere dato avviso alle autorità che possono vietarle 
soltanto per comprovati motivi di sicurezza ed incolumità pubblica”.  
Con l‟art. 17 della Costituzione il tema delle libertà civili si allarga alle formazioni 
sociali. Questo non significa che tale disposizione non garantisce un diritto del singolo.  
                                               
4 G. Iadecola, Diritto costituzionale italiano-europeo, Laurus Robuffo, Roma, 2007, p.59. 
5 P. Caretti, I diritti fondamentali. Libertà e diritti sociali, Giappichelli, Torino, 2002, 341. 
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Il diritto dei singoli di riunirsi produce nel momento della sua materiale realizzazione, 
una formazione sociale la quale, benché disciplinata e garantita anch‟essa dall‟art. 17, 
non si distingue come tale, dai diritti dei singoli compartecipi, di cui essa,  come 
riunione in atto, costituisce mero svolgimento, e anzi plastica rappresentazione 
dell‟efficacia della situazione tutelata6. Ciò implica che la riunione rimane libertà e non 
si trasforma in potere non essendo esatto che le modalità d‟esercizio possono 
trasformare la natura della situazione soggettiva per assoggettarla, quando si palesi di 
determinate rilievo sociale o politico, ad una disciplina  diversa da quella che la 
Costituzione le assegna in quanto «libertà». 
Il diritto di riunione ha un intimo e inalienabile rilievo sociale (perché, per realizzarsi 
esso abbisogna necessariamente di una pluralità di persone).  
Nemmeno la circostanza che esso è costituzionalmente riconosciuto per i soli cittadini, 
implica alcunché di pregiudizievole per la natura individualistica del diritto in 
questione. Una cosa infatti è, il rilievo sociale di un diritto, altra cosa è la sua 
«funzionalizzazione»: cioè l‟intimo suo collegamento con le finalità politiche 
(quand‟anche democratiche) di un certo sistema7. 
La costituzione riconosce e garantisce a tutti i cittadini (e non solo) il diritto di riunirsi 
pacificamente e senza armi (in modo cioè da non creare turbative per l‟ordine pubblico) 
in luogo pubblico o aperto al pubblico, richiedendo solo per riunioni in luogo pubblico 
l‟obbligo del preavviso all‟autorità, la quale può vietarle esclusivamente per comprovati 
motivi di sicurezza o di pubblica incolumità. 
Generalmente per sicurezza si intende la tutela dei fondamentali diritti di libertà 
garantiti dalla Costituzione, mentre per incolumità ci si riferisce alla tutela della vita e 
della salute delle persone
8
.  
Per riunione s‟intende un convegno di più persone in determinato luogo, per un certo 
scopo, previo accordo tra loro od organizzazione o per unità di intendimenti, anche se 
                                               
6 A. Pace, Commentario della Costituzione italiana, a cura di G.. Branca, Zanichelli, Roma-Bologna, 
p.145. 
7 A. Pace, op. cit., p.146. 




. Si può affermare che l‟art. 17 Cost. estende la sua sfera di tutela a tutte le 
forme di aggregazione tra persone in uno stesso luogo e per uno stesso tempo «mediante 
le quali si realizzano forme di interazione tra le persone convenute
10
». All‟interno del 
concetto rientrano: 
 Processioni; 
 Cortei, riunioni di più persone in movimento, di natura religiosa o civile; 
 Comizi di natura o carattere politico; 
 Adunate, di natura o carattere militare o para-militare. 
Sono elettorali quelle riunioni che collegandosi ad una futura consultazione elettorale 
precedono lo svolgimento della votazione, anche se non hanno il carattere di riunione di 
propaganda elettorale in senso stretto. Non sono considerate riunioni elettorali quelle 
successive alle elezioni, anche se avvengono a commento dell‟esito di queste11. Esse 
godono dell‟esenzione di alcuni obblighi, come ad esempio, i promotori non devono 
preavvisare il Questore.  
Sono senz‟altro riconducibili alla libertà di riunione i cortei e le processioni: anche se la 
Costituzione non garantisce espressamente un diritto di corteo e il testo unico non 
disciplina tale fenomeno, il fatto che si tratti di riunioni itineranti fa si che essi 
adempiano «al medesimo computo strumentale della riunione, e dunque l‟identità della 
natura sociale giustifica che, nonostante le diversità puramente fisiche delle due 
manifestazioni, la garanzia costituzionale sia la medesima»
12
. 
Su questa tesi pare attestata anche la giurisprudenza che estende quindi anche ai cortei 
la disciplina del testo unico delle leggi di pubblica sicurezza; e tracce di tale 
assimilazione si possono rinvenire anche nella legislazione più recente
13
. 
Sembra quindi pacifica la tesi secondo cui, strutturalmente, si avrebbe riunione in tutti i 
casi di volontaria compresenza di due o più persone fisiche nel medesimo luogo. Riesce 
difficilmente comprensibile come si possono tuttora prospettare dubbi circa la 
ricomprensione, nel concetto costituzionale, delle riunioni occasionali (che nella legge 
                                               
9 Ivi, p.35. 
10 A. Pace, Problematica delle libertà costituzionali. Lezioni. Parte speciale, Cedam, Padova, 1992, 306. 
11 G. Calesini, Leggi di Pubblica sicurezza, illeciti amministrativi, Lorus Robuffo, Roma, 2009. 
12 G.U. Rescigno, Corso di diritto pubblico, Zanichelli, Bologna, 2000, p.604. 
13 Cass. Pen, Sez. II, 25 Agosto 1994; Cass. Pen, Sez. I, 7883/ 1995. 
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di pubblica sicurezza rivelano come assembramenti), o ci si possa dolere per ciò che in 
Costituzione non siano stati esplicitamente garantiti cortei, marce e processioni
14
. Se 
infatti si ha riunione allorquando una pluralità di persone intende essere fisicamente 
vicina, e i sinonimi adunanza, radunata, assemblea e convegno plasticamente evocano 
l‟idea della simultaneità e dell‟unitarietà che ne fanno un gruppo sociale, non si vede 
dove sia obbiettivamente rinvenibile il fondamento logico dell‟esclusione della garanzia 
costituzionale per le riunioni che non siano preventivamente concertate e organizzate. 
Non nell‟assenza di volontarietà, perché anzi è proprio la volontà di essere insieme che 
distingue qualsivoglia riunione dai meri agglomerati di persone dalle file e dai 
capannelli di persone. 
Non nell‟assenza di uno scopo comune, perché anzi è questo che vicendevolmente 
spinge gli occasionali convenuti a rimanere insieme. E nemmeno nell‟ipotetica maggior 
pericolosità, perché si sa che le riunioni occasionali sono pericolose né più né meno di 
un mero agglomeramento o di una riunione previamente organizzata.  
La differenza fra riunione in senso stretto e la riunione occasionale, di cui nessuno 
dubita il riconoscimento costituzionale, sta che nel primo tipo, e non il secondo, sarebbe 
caratterizzato da «previo concerto» o, meglio da «previa organizzazione»
15
. 
L‟inesistenza di una previa fase organizzativa conduce, tuttavia, a ben vedere, 
all‟impossibilità materiale di dare preavviso alle pubbliche autorità, non già 
all‟inesistenza della riunione che casualmente si sia venuta costituendo. 
Ad opinare diversamente , la disposizione costituzionale finirebbe per identificare le 
riunioni con  le sole riunioni preavvisabili nonostante che il preavviso non svolga il 
ruolo strutturale (come condizione di legittimità della riunione),  essendo previsto al 
solo fine di rendere più agevole la funzione di vigilanza delle pubbliche autorità, mercé 
l‟ausilio privato dei promotori16. D‟altronde che le riunioni garantite non siano solo 
quelle preavvisabili potrebbe dirsi confermato dalla circostanza che il preavviso non è 
espressamente richiesto per le riunioni in luogo privato e in luogo aperto al pubblico, 
                                               
14 A. Pace, op. cit., p.150. 
15 D‟Agostino, Osservazioni in tema di distinzione fra riunione ed assembramento, in Rivista di Polizia, 
1969, p.568. 
16 A. Pace, op. cit., p.151.  
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non è richiesto per riunioni in luogo pubblico svolte in periodo elettorale, e non è 
richiesto per qualsivoglia riunione che non costituisca pericolo per la sicurezza 
pubblica. Se, per assurdo, fosse accettata l‟ipotesi secondo la quale tutte le tipologie di 
riunione occasionali non ricadessero nelle tutela previste dall‟art. 17, il legislatore 
ordinario ben potrebbe vietarle tutte, o tutt‟all‟opposto, consentire per esse 
regolamentazione difforme, concedendo ad esempio, ai privati di portare armi negli 
assembramenti.  
In definitiva, ciò che risulta tutelato dalla disposizione costituzionale è il genus 
riunione, non una particolare species.  
Ne consegue, allora che non soltanto le riunioni, preavvisabili e non, organizzate o 
meno rientrano nella previsione costituzionale, ma anche le processioni, le marce, i 
cortei, le dimostrazioni. Il genus non identifica un luogo specifico, ma sottolinea 
soltanto la vicinanza materiale, che deve sussistere, tra le persone che vogliono dirsi 
riunite. Si ha perciò riunione tanto se i convenuti siano fermi, quanto se essi muovano 
insieme da un luogo ad un altro
17
.  
Il fatto che il nostro costituente non abbia espressamente menzionato queste forme di 
raggruppamento non costituisce, pertanto, un peccato cui gli interpreti debbano porre 
rimedio, ma, anzi, un preciso merito del Costituente, a patto che, al concetto 
costituzionale di riunione si riconosca il suo vero significato che è ampio e generico. 
L‟eventuale adozione nel nostro testo costituzionale delle specificazioni da altri 
auspicate avrebbe bensì reciso in radice eventuali dubbi sulla garanzia costituzionale di 
alcune tipologie di riunioni, nel contempo però avrebbe posto in essere pericolose 
premesse per analoghi dubbi circa la tutela costituzionale di altre specie non comprese 
del genus di riunione(dei congressi, ad esempio, per i quali una legge certamente 
invalida tuttora prescrive la preventiva autorizzazione)
18
. La riunione secondo le teorie 
giuridiche più accreditate del nostro Paese si distingue da altri fenomeni collettivi tipici 
delle comunità umane
19. La riunione si differisce dall‟Associazionismo in quanto 
quest‟ultimo rappresenta unione caratterizzata dalla stabilità, durevole ed organizzata, di 
                                               
17 Cass. Pen, 12 Giugno 1951. 
18 R.d.l. 17 Ottobre 1935, n. 2028. 
19 A. Girella, op. cit., p.36. 
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più persone per il perseguimento di determinate finalità e non cessa a differenza della 
riunione una volta espletato il suo compito immediato. Diverso è anche il concetto e la 
valenza di un Assembramento consistente in raggruppamento di più persone in un  
determinato luogo, in modo del tutto autonomo e accidentale, senza alcun accordo od 
organizzazione, caratterizzato dall‟occasionalità o dall‟improvvisazione senza un‟intesa 
preventiva e al di fuori di qualunque proposito comune. Le Processioni, benché godono  
della stessa tutela delle riunioni, sono cerimonie in cui un gruppo di ecclesiastici o 
fedeli procede in fila, fuori o dentro un tempio, accompagnando un simbolo  della 
propria fede religiosa, quindi per via teorica non ha il fine di propagandare una certa 
opinione o concezione politico-sociale. Per ultimo,  bisogna nominare la fattispecie dei 
Funerali, che sono quelle cerimonie religiose in cui un gruppo di persone procede in fila 
ad un tempio verso un luogo di sepoltura, accompagnando un feretro.  
La libertà di riunione, per quanto riguarda un profilo prettamente interpretativo, si 
colloca in un quadro, da un lato, caratterizzato da un generale Favor Libertaria e, 
dall‟altro contrassegnato da una specifica garanzia costituzionale che, non limitandosi 
alle affermazioni di principio, disciplina nel dettaglio l‟esercizio di tale diritto20.  
Alla luce dell‟art. 17 Cost. devono, perciò, essere lette ed interpretate la legislazione 
ordinaria (in particolare il Testo unico delle leggi di pubblica sicurezza, o T.U.L.P.S., di 
cui al r.d. 18 giugno 1931, n. 773) e, a maggior ragione, la normativa secondaria e le 
direttive e circolari amministrative in materia, che, in caso di contrasto insanabile, 
risulteranno ovviamente illegittime.  
L‟art. 17, peraltro, non definisce espressamente cosa sia una riunione, lasciando tale 
compito agli interpreti: si può affermare che essa è data dalla volontaria compresenza di 
più persone nello stesso luogo (da intendersi come spazio di vicinanza fisica, che può 
anche “modificarsi” se i partecipanti si muovono in corteo o in processione21), al fine di 
soddisfare un interesse comune di qualunque genere, su invito di uno o più promotori o 
previo accordo tra i partecipanti stessi od anche senza un preventivo concerto tra di loro 
(come può accadere,  in caso di ritrovo in strada per festeggiare  una vittoria sportiva).  
                                               
20 S. Troilo, La libertà di riunione al tempo della direttiva Maroni, Appunti, p.1. 
21 A. Barbera, Principi costituzionali e libertà di corteo, in Studi in memoria di Carlo Esposito, vol. IV, 
Padova, Cedam, 1974, pp. 2723 ss. 
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Diversamente, l‟assembramento è un casuale e non concordato raggrupparsi di persone, 
che non nasce dalla consapevolezza e dalla volontà di realizzare una interazione sociale: 
ad esempio, una coda davanti ad un ufficio o ad un negozio o un capannello di curiosi 
dinnanzi a qualche avvenimento particolare
22. Così, benché la lettera dell‟art. 17 Cost. 
non indichi un numero minimo di persone necessario perché vi sia una riunione e non 
distingua, ai fini del preavviso, tra gli scopi che i partecipanti possono perseguire, la 
dottrina ritiene illogico sottoporre qualsivoglia aggregazione volontaria in luogo 
pubblico ad un tale obbligo. Possono, quindi, ricomprendersi tra le riunioni molte 
attività: adunanze, assemblee, meetings, cortei, processioni, comizi, sit-in, ecc
23
. Dubbi 
restano, peraltro, riguardo alla configurazione di talune attività (come le gare sportive, 
le visite guidate, il ritrovarsi di un gruppo di amici per strada e via dicendo), non tanto 
per la loro intrinseca struttura quanto per la sottoposizione all‟obbligo del preavviso alla 
pubblica autorità che discenderebbe dalla loro riconduzione al genus delle riunioni.   
Soltanto alle riunioni in senso proprio, e non agli assembramenti inconsapevoli e 
involontari, è applicabile la disciplina di cui all‟art. 17 Cost., nei suoi profili tanto 
garantistici quanto vincolistici
24
, la quale tutela la sola compresenza fisica, volontaria e 
non casuale, di più persone nello stesso luogo e non l‟attività collettivamente esercitata. 
Quest‟ultima potrà invece essere soggetta a limiti o contemperamenti con altri interessi 
ed esigenze. Quanto, poi, ai titolari del diritto di libertà in oggetto, benché l‟art. 17 Cost. 
si riferisca espressamente ai soli cittadini e non sia, in linea di principio, applicabile agli 
stranieri ed agli apolidi, si deve oggi ritenere che le garanzie da esso sancite siano estese 
anche a questi ultimi, salvo situazioni particolari fondate su motivate ragioni
25
. La 
libertà garantita dovrà dirsi spettante a tutti i cittadini nonché agli apolidi e gli stranieri 
qualora il legislatore ordinario il legislatore ordinario, nella sua potestà ex art. 10 così 




                                               
22 A. Pace, La libertà di riunione nella Costituzione italiana, Milano, Giuffrè, 1967, p. 24. 
23 S. Prisco, Riunione (libertà di), in Enc. giur., vol. XXVII, Roma, 1991, p. 4. 
24 S. Troilo, op. cit., p.3. 
25 P. Carretti, I diritti fondamentali. Libertà e diritti sociali, Torino, Giappichelli, 2005, p. 370. 
26 G. Baschieri, L. Bianchi D‟Espinosa, C. Giannatasio, Costituzione Italiana. Commento analitico, 
Noccioli, 1949, p.108. 
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La tesi dottrinale maggioritaria ritiene che, la Costituzione non presupponga una 
disparità di trattamento alla luce dell‟art. 2 Cost.27. Tale conclusione – fatta propria 
dall‟art. 2 del testo unico sull‟immigrazione (d.lgs. n. 286 del 1998), che garantisce allo 
straniero regolarmente soggiornante nel territorio dello Stato il godimento degli stessi 
diritti in materia civile attribuiti al cittadino italiano, salvo che le convenzioni 
internazionali o il medesimo testo unico dispongano diversamente – discende dal 
combinato disposto degli art. 2 Cost. (che garantisce i diritti inviolabili ad ogni essere 
umano), 3 Cost. (che garantisce l‟uguaglianza di trattamento anche agli stranieri, al di là 
del fatto che la lettera di tale articolo 3 si riferisca solo ai cittadini, come ripetutamente 
affermato dalla Corte costituzionale
28
) e 10 Cost. (che dispone che la condizione dello 
straniero sia disciplinata dalla legge in conformità delle norme e dei trattati 
internazionali,tra cui il Patto dell‟ONU sui diritti civili e politici e la CEDU, i quali 
ultimi garantiscono la libertà di riunione ad ogni persona). L‟ordinamento conosce 
limitazioni all‟esercizio dei diritti di libertà, legate alla capacità giuridica o a situazioni 
c.d  di «soggezione speciale». Per quanto riguarda le prime la libertà di riunione si 
sostanzia nel compimento di attività materiali, la titolarità, coincidendo con la capacità 
naturale, intesa come «concreta capacità di autodeterminarsi in relazione ad una data 
attività materiale»
29
 e quindi estendibile anche ai minori, salve le limitazioni derivanti 
dall‟esercizio della potestà genitoriale (art. 30, 1° co., Cost.). Circa, infine, la 
configurazione della libertà in parola in sede di riunione, solo in taluni casi essa può 
essere intesa come un diritto soggettivo perfetto, quando la legge ne detta una disciplina 
che non riconosce alcun potere discrezionale – e nemmeno di autorizzazione o di 
partecipazione – a soggetti terzi o alla pubblica amministrazione, ma solo poteri 
repressivi: così nei casi di ritrovo in luogo privato e in luogo aperto al pubblico, nonché 
di “diritto d‟assemblea” in ambiti particolari, come i luoghi di lavoro di cui all‟art. 20 
Statuto dei lavoratori e all‟art. 42 del d.lgs. n. 165 del 2001, o i locali scolastici, ai sensi 
degli artt. 12 e seguenti del d.lgs. n. 297 del 1994
30
. 
                                               
27 C. Corsi, Lo Stato e lo straniero, Cedam, Padova, 2001, p.227. 
28 Sentenze n. 62 del 1994, n. 219 del 1995, n. 509 del 2000. 
29 A. Pace, op. cit., p.311. 
30 S. Troilo, op. cit., p.4. 
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Quelle delle riunioni è la materia più importante della legislazione di pubblica sicurezza 
la cui disciplina cambia in relazione al luogo. 
Parliamo di riunione in luogo pubblico quando è ivi permanentemente libero e possibile, 
di diritto e di fatto, l‟ accesso il transito e il trattenimento ad ogni persona (es. strade, 
piazze). Viene considerata una riunione indetta per scopi privati, per scopo o oggetto, 
per aderenze, per luogo in cui sarà svolta o per il numero delle persone che saranno 
chiamate a parteciparvi che ha carattere di riunione non privata. 
Diversamente si tratta di riunione in luogo aperto al pubblico quando il luogo si trovi 
nella disponibilità di un soggetto il quale può porre le condizioni per consentire o 
escludere l‟ingresso. Ad esempio: luoghi di pubblico spettacolo come teatri, 
cinematografici, sale da ballo e discoteche, campi sportivi, arene campi da sci ecc. 
Infine abbiamo una riunione in luogo privato, quando l‟accesso è limitato a persone già 
nominativamente determinate. 
Secondo la normativa costituzionale, la disciplina delle riunioni varia a seconda che 
esse siano tenute, come specificato sopra, in luogo pubblico, in luogo aperto al pubblico 
e in luogo privato. Bisogna individuare cosa abbia inteso alludere il Costituente con tali 
locuzioni. È del tutto evidente che elevando a criterio differenziale il luogo del 
convegno si è scartata la dicotomia, tipica dello Statuto Albertino, fra riunioni pubbliche 
e riunioni private. D‟altro canto il Costituente non ha nemmeno inteso alludere, 
parlando  di luoghi aperti al pubblico, alla differenza basata sul fatto che la riunione sia 
tenuta al chiuso o all‟aperto; non soltanto perché questo criterio seppur proposto non fu 
accettato in sede costituente; ma soprattutto perché pacifico ed evidente che con tale 
locuzione non si fa riferimento a caratteristiche strutturali del luogo di riunione. Né Si 
può ritenere che l‟articolo 17 abbia fatto proprio la distinzione fondata sulla natura 
(pubblica o privata) della proprietà del luogo. Se questa premessa non fosse vera, si 
creerebbero assurde conseguenze in quanto sarebbero esenti da preavviso tutte le 
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riunioni su strade di proprietà privata, ma di uso pubblico; mentre ne sarebbero soggette 
le riunioni tenute in edifici di proprietà pubblica (musei, teatri, università)
31
.  
Il criterio fatto proprio dall‟art. 17 della Costituzione sembra piuttosto quello volto a 
differenziare i luoghi a seconda dell‟uso, pubblico o privato, cui essi siano destinati, 
senza quindi alcun riguardo alla natura della proprietà del bene
32
. In forza di tale 
impostazione, per luoghi pubblici dovrebbero perciò intendersi quelli essenzialmente 
destinati al pubblico uso; e per i luoghi privati non soltanto quelli di proprietà e uso 
privato ma anche quelli di proprietà pubblica, che siano in uso diretto da parte 
dell‟amministrazione, oppure che siano stati da questi concessi (uso eccezionale) al 
godimento esclusivo di privati. Restano i luoghi aperti al pubblico: la loro destinazione 
all‟uso pubblico non sarebbe essenziale al regime giuridico del bene; dipenderebbe 
piuttosto dalla volontà del titolare (pubblico o privato che sia) che pertanto come 
potrebbe aprire i cancelli di un parco, di una villa o di una caserma, altrettanto potrebbe 
fare di un locale di pubblico spettacolo, destinandolo eccezionalmente al godimento 
particolare dei richiedenti. 
Le riunioni in luogo pubblico da un punto di vista normativo si differisce dalle altre 
tipo di riunioni dall‟imposizione del preavviso e nel potere di divieto concesso alle 
autorità per comprovati motivi di sicurezza o di incolumità pubblica. 
Il preavviso ha la sua ratio nella tutela dei diritti dei terzi non interessati dal contenuto 
della riunione. Dal che consegue, da un lato, che dovrebbero dirsi esclusi dall‟obbligo di 
preavviso quelle riunioni, pur tenute in luogo pubblico, che non abbiano la capacità di 
incidere sui diritti dei terzi (una passeggiata fra amici, la gita scolastica per visitare i 
monumenti della città); e all‟opposto dovrebbero considerarsi soggette al preavviso, 
nonostante siano tenute in luogo privato o aperte al pubblico, quelle riunioni il cui 
contenuto (discorsi, spettacoli,manifestazioni in genere) venga diffuso all‟esterno da 
altoparlanti o da televisori a circuito chiuso
33
. 
Il preavviso deve essere considerato come un obbligo personale gravante sui promotori 
di prestare un ausilio privato alla funzione di vigilanza della polizia e non una 
                                               
31 A. Pace, op.cit., p.164. 
32 G. Miele, in Noviss. Dig. It., Voce Riunione (diritto di), p.208. 
33 Tribunale di Trani, 27 Novembre 1950, in Giurisdizione.it, alla voce Sicurezza Pubblica, n. 131. 
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condizione di legittimità della riunione
34. L‟obbligo personale di ausilio privato può 
essere munito di sanzione penale dato l‟importanza che l‟ordinamento ricollega ad esso 
al fine di agevolare la pubblica autorità nella valutazione degli interessi in potenziale 
conflitto (riunioni o cortei di opposte fazioni nella stessa piazza o in strade vicine, 
possibili intralci alla circolazione in punti nevralgici del traffico cittadino).  
Soltanto dopo aver fatto tale valutazione la pubblica autorità è in grado, se il caso lo 
richieda, di vietare una riunione per renderne possibile un‟altra, di prescrivere modalità 
di tempo e luogo per lo svolgimento di un corteo e di disporre per quelle stesse strade la 
sospensione della circolazione.  
C‟è da considerare che l‟art. 17 della Cost. tace a proposito dell‟individualizzazione del 
soggetto obbligato a dare il preavviso, nonché della forma che esso debba rivestire, del 
suo contenuto, il termine entro il quale deve pervenire all‟autorità.  
Circa la forma del preavviso, dato che né il Costituente, né il legislatore ordinario hanno 
previsto nelle loro disposizioni la necessità della forma scritta, sembrerebbe illegittimo 
la norma regolarmente penalmente sanzionata che impone un obbligo nuovo e ulteriore 
rispetto a quanto disposto dalla Costituzione e dalla legge
35
. Semmai è il promotore che 
può avere interesse a munirsi della prova per dimostrare di aver adempiuto all‟obbligo 
di legge. 
Per il contenuto del preavviso, secondo alcune opinioni, esso sarebbe incostituzionale in 
quanto consente all‟autorità di pubblica sicurezza dei designati a prendere la parola. 
Secondo Esposito
36
, la disposizione di queste prescrizioni regolamentari sono da 
ritenersi in conformità con lo spirito della Costituzione. L‟indicazione dei nomi degli 
oratori ufficiali delle riunioni in luogo pubblico provoca solo apparentemente una 
violazione di libertà della manifestazione del pensiero. Essa costituisce, invece un 
mezzo concesso all‟autorità per prevedere, con un calcolo di notevole probabilità (i 
«comprovati motivi»), se in quella riunione potranno derivare dei disordini, a causa di 
circostanze di tempo e di luogo, nonché di quella presenza di quei promotori o dei 
                                               
34 A. Pace, op. cit., p.176.. 
35 Pretura di Bari, in Rivista di Polizia, 1971, p.225. 
36 C. Esposito, Diritto vivente, legge e regolamento di esecuzione, in Giurisdizione Costituzionale, 1962, 
p.609.. 
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discorsi degli indicati oratori. 
Il problema del contenuto del preavviso non attiene perciò alla libertà di manifestazione 
ma la prevenzione delle situazioni materiali di pubblica insicurezza contro le quali la 
pubblica autorità ha il dovere giuridico di intervenire non solo quando tale situazione sia 
il prodotto di fatti naturali o di attività illecite, ma altresì quando la causa del problema 
disordine sia il legittimo esercizio di un diritto
37
. 
Quanto al termine dei tre giorni per la consegna del preavviso, va ricordato che in 
dottrina, già subito all‟entrata in vigore della Costituzione, si osservò «che nel concetto 
stesso di preavviso è implicito che esso debba essere tempestivo: altrimenti esso non 
avrebbe senso; ma tempo eccessivamente lungo sarebbe da considerare 
costituzionalmente illegittimo» in quanto frustrerebbe il diritto riconosciuto in capo 
all‟art. 17 della Costituzione38. 
La stessa Corte Costituzionale ha sentenziato «un termine di tre giorni non può 
considerarsi irragionevole o eccessivo, sol che si tenga in considerazione le esigenze 
che possono presentarsi all‟autorità pubblica di sicurezza, ad esempio, nei casi non 
infrequenti in cui riceve l‟avviso di una pluralità di riunioni indette per lo stesso giorno, 




Quanto all‟individuazione del destinatario del preavviso si può ragionevolmente 
sostenere che all‟Autorità di Polizia, per quanto concerne il ricevimento del preavviso e 
nel conseguente eventuale divieto, potrebbe sostituirsi legittimamente l‟Autorità 
Giudiziaria. Tuttavia, poiché spesso l‟Autorità Giudiziaria non ha la funzionalità 
specialistica della Polizia di accertare nell‟accertare eventuali pericoli per la sicurezza 
pubblica, ne consegue spetterebbe pur sempre alla Polizia il potere di «proporre» 
all‟Autorità Giudiziaria l‟emanazione del provvedimento di divieto40. 
A questo punto, dopo aver largamente trattato del preavviso, è necessario soffermarsi su 
i casi in cui la riunione non viene preavvisata. Bisogna chiarire se l‟omesso avviso 
                                               
37 A. Pace, op. cit., p.179.. 
38 Ivi, p.180.. 
39 Cort. Costituzionale, Sentenza, 7 Luglio 1976, n.160, in Giurisdizione Costituzionale, 1976, p.1026. 
40 Art. 4 Legge 27 Dicembre 1956 n. 1423. 
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renda di per sé illegittima la riunione. 
Significativa è la giurisprudenza costituzionale che esclude che l‟obbligo di dare 
preavviso per le riunioni in luogo pubblico costituisca una condizione di legittimità 
della riunione, non essendo consentito al Questore impedire che la riunione si svolga 
per il solo fatto dell‟omesso avviso. 
L‟esercizio del diritto di riunirsi in luogo pubblico non può quindi ritenersi soggetto ad 
una sorta di regime autorizzatorio e la stessa valutazione circa la pericolosità della 
riunione deve essere riferita ad una situazione concreta e tradursi in un provvedimento 
puntuale, risultando perciò illegittimo qualsiasi divieto preventivo generale. 
I motivi di sicurezza appaiono, insomma, ben delimitati nella loro idoneità a 
condizionare il libero svolgimento del diritto di riunione, configurandosi il divieto 
preventivo come extrema ratio, al quale peraltro dovrebbe essere preferito, ove non sia 
possibile in altro modo assicurare la prevenzione dei disordini ritenuti possibili in 
considerazione dell‟oggetto, del luogo, del giorno o di altro elemento riguardante la 
riunione preavvisata, un provvedimento del Questore che disponga per il suo 
svolgimento modalità diverse di tempo e di luogo
41
. Anche un siffatto provvedimento 
dovrebbe essere adeguatamente motivato potendosi tradurre in una arbitraria 
compressione o limitazione del diritto di riunione. 
 Ad una attenta analisi dell‟art. 17 della Cost., le riunioni in luogo pubblico possono 
essere vietate «soltanto per comprovati motivi di sicurezza o di incolumità pubblica». 
Può pertanto osservarsi che nemmeno per il divieto (che è misura assai meno grave 
dello scioglimento, sotto un profilo effettuale) la Costituzione menziona il mancato 
preavviso. Né, adducendo quanto sopra osservato, pare possibile obiettare la validità di 
ulteriori motivi di divieto e di scioglimento. 
Per escludere la legittimità del divieto e dello scioglimento per mancato preavviso 
sarebbe pertanto sufficiente osservare che né dove si parla di condizioni generali del 
diritto (1°comma) e nemmeno là dove vengono indicati i motivi del provvedimento di 
divieto (3°comma) v‟è menzione dell‟omesso preavviso42. Il che non significa che la 
                                               
41 M. Ruotolo, La sicurezza nel gioco del bilanciamento, in www.associazionedeicostituzionalisti.it, 
Milano, 2009, p.12. 
42 A. Pace, op. cit., p.187. 
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riunione non possa essere vietata o sciolta ma a tali provvedimenti limitativi la Pubblica 
Autorità può pervenire solo se la riunione desti serie e motivate preoccupazione per la 
sicurezza, ovvero quando essa sia «impacifica» o «armata». 
L‟eventuale bilanciamento tra diritto di riunione ed esigenze di «sicurezza», peraltro 
esclusivamente riferite alla tutela dell‟incolumità fisica delle persone, si configura 
pertanto come «ineguale», a favore del libero esercizio del diritto in parola
43
. 
Come già accennato, per luogo aperto al pubblico deve intendersi quel luogo (non 
importa se chiuso o all‟aperto) separato dall‟esterno, l‟accesso al quale è consentito a 
chiunque, liberamente ovvero a patto che siano rispettate alcune condizioni (pagamento 
di somma, sottoscrizione di una petizione, iscrizione tra i soci di un club). Ne consegue 
che il luogo cessa di essere aperto al pubblico allorché il detentore dell‟immobile 
revochi il precedente consenso. Non può quindi ritenersi che la categoria dei luoghi 
aperti al pubblico si identifichi necessariamente con quella di luoghi adibiti all‟esercizio 
di attività soggette ad autorizzazioni di polizia (art. 2 T.U.L.P.S.) giacché in essa 
rientrano anche gli spazi (ville, parchi, caserme) che eccezionalmente e gratuitamente 
siano messi a disposizione del pubblico da parte di un privato o della pubblica 
amministrazione. La Costituzione dispone l‟equiparazione degli stessi ai luoghi d‟uso 
privato quanto al regime del preavviso e del divieto preventivo per motivi di sicurezza 
pubblica. Se nei luoghi pubblici i terzi sono costretti ad ascoltare e vedere quello che si 
manifesta nelle riunioni ivi tenute o a subire le conseguenze negative dell‟altrui 
esercizio del diritto (ritardi della circolazione, disturbo nelle occupazioni), nei luoghi 
aperti al pubblico accedono solo coloro che hanno interesse ad assistere alla riunione. 
Gli altri, coloro cioè la cui suscettibilità è urtata dai discorsi che ivi si facciano, possono 
non entrare, così come possono restare fuori quanti più abbiano a cuore le loro 
occupazioni che non l‟assistere a quella riunione.  
La diversità del regime non toglie, tuttavia, che anche le riunioni in luogo aperto al 
pubblico possano essere assoggettate a limitazioni. Il correlativo potere risiede peraltro 
nella generale tutela della pubblica salute e incolumità (art.32 Cost.). il divieto 
eventualmente fatto alla riunione che ivi debba svolgersi (e di cui l‟autorità sia venuta a 
                                               
43 M. Ruotolo, op. cit., p.12. 
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conseguenza) è quindi consequenziale al pericolo derivante all‟incolumità pubblica 
della carente sicurezza di quel locale. Ne consegue che il divieto il divieto non dovrebbe 
essere mai assoluto, ma dovrebbe essere accompagnato dalla prescrizione di  modalità 
di tempo e di luogo per il so svolgimento.  
Ma può, la pubblica autorità, venire a conoscenza di una riunione in luogo aperto al 
pubblico?  
Ai sensi dell‟art. 9 del T.U.L.P.S. nella licenza per sale di spettacolo, le prescrizione 
secondo cui al gestore è fatto obbligo di dare avviso al Questore di tutte le riunioni che 
in esse vi si tengano.  
Ciò potrebbe apparire come una elusione del dettato costituzionale che così afferma: 
«Per le riunioni anche in luogo aperto al pubblico, non è richiesto preavviso». Esso non 
è contro la Costituzione perché, innanzi tutto, non grava né direttamente né 
indirettamente sugli organizzatori e sui promotori della riunione (come invece la 
precedente prassi imponeva al gestore di ottenere lo svolgimento delle riunioni il 
cosiddetto nulla osta da Questore tre giorni prima della manifestazione)
44
. 
Secondariamente perché l‟avviso non produrrebbe nessuna conseguenza pregiudizievole 
alla riunione, tranne che la presenza, in essa di rappresentanti del Pubblico Potere. 
Da ricordare, comunque che non tutti i luoghi aperti al pubblico sono adibiti 
all‟esercizio di attività soggette ad autorizzazione di Polizia. Qualora il legittimo 
detentore dell‟immobile non eserciti nessuna attività imprenditoriale nel momento in cui 
apre al pubblico gli spazi destinati eventualmente ad una riunione che non siano 
spettacoli mostre di cui non è richiesta apposita licenza, la riunione sfugge alla 
conoscenza ufficiale della pubblica autorità. A tale riunione, la pubblica autorità, ove ne 
abbia conoscenza, ha tuttavia libero accesso. Da ciò ne consegue che la riunione 
potrebbe essere sciolta, qualora vi fossero i presupposti di impacificità, e il turbamento 
della pubblica sicurezza non possa essere eliminato mediante l‟allontanamento dei 
singoli determinati individui. 
Le riunioni in luogo privato nella nostra Costituzione vengono regolate dall‟art. 17 e 
                                               
44 G. Mansi, Sulla pretesa incidenza degli spettacoli, in Rivista Polizia, 1972,Circolare Min. Interno, 
Direzione gen. P.S., 23 Novembre 1970, n.10.17199/19500. 
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non con la libertà di domicilio (art.14 Cost.). A differenza dello Statuto Albertino 
l‟attuale ordinamento tutela differentemente la libertà di riunione da quella della libertà 
di domicilio, prevedendo ampie tutele ad entrambi i diritti. Le condizioni di legittimità 
cui sono subordinate le riunioni in luogo pubblico e in luogo aperto al pubblico valgono 
ugualmente per le riunioni coperte dall‟inviolabilità del domicilio. Le riunioni in luogo 
privato, parimenti a quelle aperte al pubblico, non hanno bisogno di preavviso. Dato che 
l‟art. 17 si estende a tutte le riunioni, quindi anche a quelle private, i cittadini sono 
tenuti a parteciparvi «pacificamente e senza armi».  
La possibilità di interventi della pubblica autorità, da cui possa conseguire lo 
scioglimento del convegno, dovrebbe essere limitata alle ipotesi in cui tale garanzia 
costituzionale sia venuta meno, in ragione dell‟avvenuta commissione dei reati45. Si 
deve sempre considerare che si possono imporre generali divieti alle riunioni anche in 

















                                               
45 O. Ranelletti, Polizia di Sicurezza, in Primo Trattato di Diritto Amministrativo Italiano, 1904, p.513. 
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1.4 I limiti oggettivi e le «soggezioni speciali» alla libertà di riunione 
sancito dall’art. 17 cost. 
 
Prima di elencare le limitazioni soggettive e oggettive in seno all‟art 17 Cost., bisogna 
ricordare, che il diritto di riunione nel nostro ordinamento presuppone, allo stesso 
tempo, chiaramente  la libertà e la volontarietà della compresenza dei soggetti nella 
riunione. Ciò implica in primo luogo l‟impossibilità per il legislatore di imporre 
obblighi di riunioni per lo svolgimento di attività  o per il perseguimento di scopi che la 
costituzione rimette a libere determinazioni dei soggetti.  
Viceversa non sono da ritenere incostituzionali le disposizioni che prevedano riunioni 
cui i soggetti sono obbligati in forza di un vincolo liberamente assunto ovvero in forza 
di specifiche disposizioni di legge a cui la costituzione conferisce il potere di obbligare 
il cittadino a svolgere date attività per il perseguimento di obiettivi di interesse generale 
(si possono vedere ad esempio gli artt. 23 e 52 Cost.)
46
.  
Per quanto riguarda le limitazioni derivanti da soggezioni speciali si possono ricordare 
in particolare
47
: Quelle a carico di soggetti sottoposti alla misura di sorveglianza 
speciale, che non possono partecipare a pubbliche riunioni (art. 5, 3°  co., 1. 1423/ 
1956): secondo la Corte Costituzionale anche se le misure di prevenzione non possono 
arrecare limitazioni eccessive all‟esercizio delle libertà che invece sono proprie delle 
misure detentive ( sentenza 27/ 1959) tali disposizioni non sono in contrasto con la 
Costituzione. A queste si debbono aggiungere le misure limitative ai luoghi dove si 
svolgeranno manifestazioni sportive quale pena accessoria o misura di prevenzione a 
carico dei soggetti di cui agli articoli 5 ss.1, 401/1989  e successive modificazioni e 
integrazioni. 
Un altro caso di soggezione speciale è a carico dei militari, che non possono partecipare 
in uniforme e in servizio a riunioni o a manifestazioni di partito (art. 6, 1. 382/1978)  né 
organizzare e partecipare a  riunioni non di servizio nell‟ambito dei luoghi militari, fatta 
eccezione per quelli di rappresentanza militare, che debbono essere concordate con i 
                                               
46 A.Pace, op. cit., p.337-338. 
47 G. Tarli Barberi, op. cit., p.386. 
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comandi competenti (art. 7).  
Gli appartenenti alla Polizia di Stato, anche se sono un corpo ad ordinamento civile, e 
godono di diverse prerogative in più rispetto gli appartenenti alle forze armate, non 
possono, comunque, compiere manifestazioni collettive pubbliche mediante l‟uso di 
mezzi di polizia né partecipare in uniforme, anche se fuori servizio, a riunioni e 
manifestazioni di partito, associazione o organizzazioni politiche o sindacali (art. 76 e 
81, 1°co., 1. 121/1981). 
Infine, sembra pacifico affermare che ai detenuti, ovviamente non è riconosciuto la 
titolarità del diritto di riunione. Sono da escludere la garanzia che essi possiedono nella 
libertà religiosa (art.58, d.p.r. 230/200) nonché nella possibilità loro riconosciuta, di 
attività culturali ricreative e sportive, salvo il rispetto di esigenze di sicurezza e delle 
relative autorizzazioni delle autorità competenti (art. 59). 
Per quanto riguarda i limiti oggettivi come è noto, l'art. 17 Cost. prescrive che le 
riunioni si svolgano «pacificamente» e «senz'armi» e prevede che siano soggette a 
preavviso alle autorità ove si tengano in luogo pubblico. 
La libertà costituzionale non tollera né soggettivamente né oggettivamente né 
finalisticamente l‟apposizione di limiti che la Costituzione non abbia previsti. La 
riunione è un gruppo sociale secondario: non è fine a se stesso, come invece la famiglia, 
il gruppo di amici o la cellula di partito
48
. Il diritto di riunione contiene sempre 
l‟espletamento, l‟esercizio di un altro tipo di realtà. 
Esso può essere il modo di esercizio della libertà di opinione e quindi di discussione, 
delle libertà politiche, della libertà di culto, della libertà personale
49
. 
Il diritto di riunione è un diritto strumentale per l‟esercizio di un‟attività la quale, 
rispetto a quella data riunione rileva come finale, tant‟è vero che anche normativamente, 
essa distingue e qualifica la riunione che le serve da strumento (convegno di studio, 
processione religiosa, riunione sportiva, comizio elettorale, riunione elettorale, 
assemblea sindacale). La Costituzione disciplinando questa libertà strumentale, si limita 
coerentemente a dettare regole concernenti il solo svolgimento materiale delle riunioni 
                                               
48 M. S. Olmestead, Gruppi sociali elementari, Il Mulino, Bologna,1967, p.10.. 
49 O. Ranelletti, op. cit., p.540.. 
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(pacificamente, senza armi, preavviso, sicurezza e incolumità pubblica); non specifica 
perciò quali siano le finalità perseguibili con riunioni: i fini e le corrispondenti attività 
ad essi indirizzate, restano quindi leciti o illeciti  per l‟articolo in esame, a prescindere 
dal fatto che siano posti in essere individualmente o collettivamente. 
Ne consegue allora che il fine illecito vizia la riunione e ne può causare lo scioglimento 
quand‟anche la riunione stessa fosse regolarmente preavvisata e si fosse pacificamente 
svolta (si pensi ad un rito o a delle manifestazioni contrarie al buon costume (art. 19 e 
21 6°comma). 
L‟art. 17  non ha recepito il modulo di garanzia dell‟art. 18 (« I cittadini hanno il diritto 
di riunirsi…per fini che non sono vietati ai singoli dalla legge penale») per cui la 
disciplina del mezzo è sganciata da quella del fine, così il legislatore ordinario è libero 
di dare al fine (e quindi all‟attività finale dedotta in riunione o svolta tramite di essa) 
una disciplina eventualmente più restrittiva di quella del secondo e terzo comma 
dell‟articolo in esame, sempre che la Costituzione, ponendo essa stessa una diretta 
disciplina dell‟attività finale (art. 19, 21, 33, 39, 49 ecc.) non ne impedisca eventuali 
restrizioni. In altre parole ciò che i cittadini possono fare isolatamente, devono poter 
fare anche riuniti. L‟attività svolta nel corso della riunione, pertanto, non ricade nella 
garanzia costituzionale del diritto di riunione, ma è soggetta alla disciplina cui la stessa 
attività è sottoposta in via generale. L‟art. 17 individua un limite generale alla disciplina 
delle riunioni ossia che devono svolgersi pacificamente e senza armi a prescindere dal 
luogo in cui si svolgono.  
Occorre in primo luogo precisare le nozioni di pacificità e di assenza di armi. In prima 
approssimazione, il carattere non pacifico della riunione ricorre quando, a causa del 
contesto in cui essa è convocata, sussista il fondato pericolo che il suo svolgimento 
possa provocare danni a persone e cose
50
. Come è noto, tale limite non figura nella 
prima parte della Costituzione poiché esso, nella sua pericolosa genericità, era stato 
usato nella legislazione precostituzionale quale strumento di sistematica compressione 
dei diritti. L‟art. 17, 1 comma della Cost., alludendo alla pacificità ed alla assenza di 
                                               
50 M.P.C. Tripaldi, L’ordine pubblico come limite immanente alla libertà di riunione, in Diritti, nuove 
tecnologie, trasformazioni sociali, Cedam, Padova, 2003, p.827. 
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armi sembra voler rifuggire da un interpretazione di chiave di «ordine pubblico ideale», 
poiché tali limiti si atteggiano, per l‟appunto, come riferibili alla sola libertà di riunione 
e non già a quella di manifestazione del pensiero
51
.  
Vi è da segnalare una netta distinzione fra il significato dei due termini presenti nella 
locuzione «pacificamente e senz‟armi». La prima (pacificamente) allude all‟assenza di 
una causa attuale di disordine, il secondo (senza armi) identifica una causa meramente 
eventuale. Tale diversità sarebbe peraltro giustificabile e pienamente rispondente alla 
tutela dell‟ordine pubblico: se infatti in qualsiasi riunione la mera circostanza della 
compresenza fisica rende latente il pericolo di disordini, ancor più probabile è che si 
giunga a comportamenti violenti quando i partecipanti sono armati. Mentre per il 
concetto di pacificità l‟intervento del legislatore non potrebbe mai essere conclusivo 
non essendo possibile la completa enumerazione delle cause del disordine, in quanto la 
pacificità, corrispondente ad una situazione di ordine, è più che una causa, una 
conseguenza dell‟assenza di fatti umani o di eventi naturali pregiudizievoli; fatti umani 




Diversamente può invece argomentarsi a proposito delle armi proprio perché la loro 
presenza in riunione legittima lo scioglimento del convegno a prescindere dal concetto 
di disordine (riunione armata). Sembra più coerente e rispondente ai principi, affermare 
la tesi secondo la quale le armi, di cui si parla nel primo comma dell‟articolo in esame, 
siano soltanto quelle che il legislatore, nella sua discrezionalità, abbia provveduto ad 
indicare (art. 4 L. 18 Aprile 1975 n. 110). La presenza, in riunione, di strumenti 
occasionalmente utilizzabili per l‟offesa, potrebbe essere invece causa di scioglimento 
solo se in quanto ricompresa in un complessivo giudizio di impacificità
53
.   
È peraltro da avvertire che non costituisce riunione armata quel convegno la cui piena 
conformità a Costituzione possa essere garantita mediante l‟allontanamento o l‟arresto 
di quegli intrusi o di quei partecipanti che siano armati. Ricorre invece l‟ipotesi di 
scioglimento quando l‟allontanamento sia praticamente impossibile vuoi per la quantità 
                                               
51 C. Costituzionale, sentenza 168/ 1971. 
52 A. Pace, op.cit., p.161. 
53 U. Allegretti, Legge sull’ordine pubblico, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1976, p.504. 
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delle persone armate vuoi per la connivenza che il gruppo dimostri nei confronti del 
contravventore. 
Con la formula «pacificamente e senz‟armi» si allude tradizionalmente al limite 
dell‟ordine pubblico che costituisce uno dei problemi del diritto di riunione essendo la 
possibilità di scontri violenti immanente a qualsiasi riunione in ragione della fisica 
vicinanza tra persone che la caratterizza. Non a caso il diritto in questione è stato 
tradizionalmente ricompreso nella stessa disciplina dell‟ordine pubblico. Va tuttavia 
osservato che il problema della compatibilità della riunione con l‟ordine pubblico 
potrebbe anche avere un‟altra giustificazione: in quanto strumento di fisica 
contrapposizione dei governanti con i governati, l‟ordine pubblico, che essa è 
suscettibile di pregiudicare, potrebbe anche essere quello con cui riassuntivamente si 
designa il complesso dei principi politici posti a fondamento di una data organizzazione 
sociale. In questo secondo senso «pacificamente e senza armi» non solo individuerebbe 




Potrebbe essere avanzato un dubbio concernente l‟equiparabilità dei limiti delle attività 
finali (buon costume, ecc.) alle due condizioni generali di legittimità costituzionale del 
diritto di riunione (pacificamente e senza armi), la cui violazione, abilità l‟intervento 
repressivo dell‟autorità pubblica a carico della riunione come tale (scioglimento). 
Violazione del buon costume o occultamenti della propria identità, ad esempio, da parte 
dei partecipanti ad una riunione, pur costituendo fatti legittimante qualificabili come 
reati, posso abilitare un intervento della Polizia a carico della persona o delle persone 
che tali fatti abbiano commesso, ma non già lo scioglimento della riunione, in quanto 
solo l‟impacificità o l‟essere armati potrebbe condurre, ai sensi dell‟articolo in esame, a 
tale conseguenza.  
Nel paragrafo 1.2 abbiamo detto che la Costituzione presuppone, la tradizionale 
distinzione tra riunioni private, riunioni in luogo aperto al pubblico e riunioni in luogo 
pubblico. In sede applicativa, peraltro, occorre fare riferimento al profilo della facoltà di 
                                               
54 A. Pace, op.cit., p.159.. 
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utilizzazione dell‟area interessata più che a quello del regime giuridico della stessa55. In 
tal senso siti privati possono risultare luoghi pubblici ai sensi dell‟art. 17 Cost. (così, ad 
esempio, la sede di un‟associazione od anche un‟abitazione privata che siano attrezzate 
con altoparlanti o dai cui balconi gli oratori si rivolgano all‟esterno, al fine di 
coinvolgere nella riunione che vi si svolge anche chi si trovi al di fuori di quel luogo
56
), 
mentre spazi demaniali o comunque di proprietà pubblica possono talora rientrare nella 
nozione di luoghi aperti al pubblico o addirittura di luoghi privati (così una piazza che, 
in una determinata occasione, sia transennata e concessa in uso esclusivo a qualcuno, 
che può poi ammettervi tutti i possessori di un biglietto o, magari, solo specifiche e ben 
individuate persone).  
Se tutte le riunioni sono tutelate dalla norma costituzionale nella misura in cui si 
svolgano «pacificamente e senz'armi», ossia non risultino lesive dell'ordine pubblico in 
senso materiale (e, quindi, si connotino per l‟assenza di violenza fisica e di disordini), 
per quelle in luogo pubblico – che avvengono in ambiti ai quali tutti possono 
liberamente accedere senza soggiacere a particolari condizioni o possedere specifici 
requisiti – si pone l'ulteriore problema della tutela della sicurezza e incolumità dei terzi, 
non partecipanti. Infatti, «i limiti alla libertà di riunione, previsti dalla Costituzione 
italiana, rispondono ad una esigenza di graduazione correlata alla differente pericolosità 
(rispetto al c.d. ordine pubblico materiale) delle manifestazioni della socialità della 
persona che si realizzano attraverso l'esercizio di essa. Pericolo che viene ritenuto 
«possibile» per il fatto della mera compresenza di una pluralità di soggetti in un luogo 
ove l'accesso non sia «regolato», ossia per le riunioni in luogo pubblico, rispetto alle 
quali è dunque richiesto il preavviso e può essere disposto il divieto preventivo «per 
comprovati motivi di sicurezza o di incolumità pubblica»; «probabile» nel caso della 
presenza di armi che, ove non sia possibile allontanare i soggetti armati, legittima lo 
scioglimento della riunione; «attuale» per l'ipotesi di impacificità.  
Oltre alla facoltà di scioglimento dell‟adunanza  è sancita la possibilità di vietarla 
preventivamente per motivi di sicurezza o di incolumità pubblica, che devono essere 
                                               
55 A. Pace, op.cit., pp. 78 ss. 
56 Sentenza, Cass., sez. I pen., 11 novembre 1969. 
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comprovati (art. 17, 3° comma, Cost.): ciò comporta la necessità di una esauriente 
motivazione, rispetto alla situazione concreta, del provvedimento dell'autorità di 
pubblica sicurezza, al fine di consentire un sindacato sull'atto sia da parte degli 
interessati che dell'autorità giudiziaria.  
Pur non essendo espressamente richiamata dalla carta costituzionale, deve ritenersi 
implicitamente prevista dalla stessa, sì da legittimare la previsione contenuta nel 
T.U.L.P.S. dove all‟art.20 consente lo scioglimento delle riunioni o degli assembramenti 
in luogo pubblico od anche aperto al pubblico quando gli atteggiamenti ivi tenuti 
«comunque possano mettere in pericolo l‟ordine pubblico o la sicurezza dei cittadini, 
ovvero quando nelle riunioni e negli assembramenti predetti sono commessi delitti» 
(oltre che quando «avvengono manifestazioni o grida sediziose o lesive del prestigio 
delle autorità»). Previsione, questa, che suscita perplessità.  
Nonostante l‟art. 17 Cost. enunci due sole esigenze che legittimano il divieto preventivo 
– ossia i «motivi di sicurezza o di incolumità pubblica» – il T.U.L.P.S. consente di 
vietare una riunione in luogo pubblico per ragioni non solo di «ordine pubblico» o di 
«sanità pubblica» (sollevando già qui la domanda se esse corrispondano pienamente ai 
motivi indicati dalla Costituzione), ma anche per ragioni di «moralità» o per la mera 
mancanza di preavviso (art. 18), oppure di ordinarne lo scioglimento in caso di 
manifestazioni o grida sediziose o lesive del prestigio delle autorità o che comunque 
possono mettere in pericolo l'ordine pubblico o la sicurezza dei cittadini, o quando siano 
commessi delitti nella riunione o nell'assembramento (art. 20), nonché quando vi sia 
esposizione di bandiere o emblemi che siano simbolo di sovversione sociale o di rivolta 




La Corte di Cassazione, peraltro, ha in passato ritenuto che l‟apprezzamento delle 
ragioni che inducono a vietare la manifestazione sia insindacabile dall‟autorità 
giudiziaria. Mentre in tempi più recenti ha statuito che il potere di veto riconosciuto al 
Questore deve essere giustificato da motivazioni logiche e coerenti, con la conseguenza 
che, se il diniego appare illogico e perciò viziato da eccesso di potere, i promotori della 
                                               
57 S. Troilo, op. cit., p.6. 
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riunione che non vi obbediscano non incorrono in alcun reato
58
. Si tratta di previsioni 
che hanno suscitato seri dubbi di legittimità costituzionale in dottrina. Eppure, la 
disciplina del T.U.L.P.S. è ancora oggi in vigore, essendo stata incisa solo in taluni 
aspetti da dichiarazioni di incostituzionalità. Infatti, la Corte Costituzionale, oltre ad 
aver censurato l'art. 18 del T.U.L.P.S. nella parte in cui imponeva il preavviso anche per 
le riunioni in luogo aperto al pubblico, ha poi sostanzialmente affermato nella sentenza 
n. 11 del 1979 che la mancanza di tale 
adempimento non giustifica lo scioglimento delle adunanze in luogo pubblico, dato che 
«riunioni, pur precedute da preavviso, ben possono attentare alla sicurezza e alla 
pubblica incolumità, così come riunioni, non precedute da preavviso, possono svolgersi 
senza che ne siano in alcun modo pregiudicate la sicurezza e l'incolumità pubblica»
59
.  
Non sono stati invece ritenuti incostituzionali né l'art. 654 c.p., che contiene la sanzione 
– per lungo tempo penale e dal 1999 amministrativa – del precetto di cui all'art. 20 
T.U.L.P.S., in tema di manifestazioni o grida sediziose, né l'art. 655 c.p., che punisce chi 
partecipa ad una riunione sediziosa, precisandosi peraltro che «l‟atteggiamento 
sedizioso penalmente rilevante è soltanto quello che implica ribellione, ostilità, 
eccitazione al sovvertimento delle pubbliche istituzioni e che risulti in concreto idoneo a 
produrre un evento dannoso per l'ordine pubblico»
60
.  
Appare, in particolare, di dubbia costituzionalità la facoltà di scioglimento della 
riunione in caso di esposizione di bandiere o emblemi che siano (mero) simbolo di 
sovversione sociale o di rivolta o di vilipendio verso lo Stato, il Governo o le autorità 
(art. 21 T.U.L.P.S.)
61
, soprattutto alla luce delle sentenze della Corte costituzionale n. 
189 del 1987 – che ha dichiarato l'illegittimità costituzionale delle norme che 
richiedevano la preventiva autorizzazione delle autorità pubbliche locali per 
l'esposizione in pubblico di bandiere estere e sanzionavano penalmente l‟inosservanza 
di tale obbligo – e n. 531 del 2000 – in cui si è affermato che non sono punibili le 
                                               
58 Sentenze, Cass. pen, 27 ottobre 1951 e  Cass, sez. I pen., sentenza 13 giugno 1994. 
59 S. Troilo, op. cit., p.7. 
60 Sentenza della Corte cost. n. 15 del 1973. 
61 M. Ruotolo, La libertà di riunione e di associazione, in I diritti costituzionali, a cura di R. Nania, P. 
Ridola, 
vol. II, Giappichelli, Torino,  2006, p.691. 
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pubbliche espressioni di critica, anche aspra, ma solo le «manifestazioni offensive che 
neghino ogni valore ed ogni rispetto ...all‟entità oggetto di protezione, in modo idoneo 
ad indurre i destinatari della manifestazione "al disprezzo delle istituzioni o addirittura 
ad ingiustificate disobbedienze" (sentenza n. 20 del 1974; cfr. anche sentenza n. 199 del 
1972). Così che non può certo ritenersi ricadere nell‟ambito delle fattispecie 
incriminatrici di vilipendio, qualsiasi espressione di personale dissenso, di avversione o 
di disdegno, priva di concreta idoneità offensiva». 
Di fronte ad un quadro normativo risalente in larga parte all'epoca fascista risulta, 
perciò, assolutamente necessario operarne una interpretazione adeguatrice alla 
Costituzione.  
La dottrina ha evidenziato che lo scioglimento delle riunioni deve ritenersi ammissibile 
solo ove, «per la quantità delle persone armate o per la connivenza generalmente 
dimostrata nei confronti dei contravventori», non sia agevolmente possibile assicurare il 
carattere pacifico delle stesse con l'allontanamento (o l'arresto, nei casi previsti dalla 
legge penale) dei singoli partecipanti che siano armati o abbiano commesso un delitto o 
comunque turbino lo svolgimento dell‟adunanza.  
Anche l'uso di caschi protettivi o di altri strumenti che rendano difficoltoso il 
riconoscimento delle persone, pur vietato dalla legge, non comporta l'automatico 
scioglimento della riunione in cui ciò avvenga, «ove ci si trovi di fronte ad isolati 
tentativi di occultare la propria identità»33. Analogamente, potrebbe giustificarsi la 
possibilità di impedire che la riunione abbia luogo per ragioni di moralità o di sanità 
pubblica (art. 18, 4° comma, T.U.L.P.S.), se attraverso il primo di tali limiti si «intenda 
impedire una di quelle “manifestazioni contrarie al buon costume” per le quali la legge 
è autorizzata a stabilire “provvedimenti adeguati a prevenire e reprimere le violazioni”» 
(art. 21, 5° comma, Cost.) e se la seconda limitazione sia rivolta alla tutela della salute 
come interesse della collettività (art. 32 Cost.)
62
.  
Inoltre – a parte le esigenze di prevenzione e di sicurezza sociale e di giustizia, citate 
dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 237 del 1975, che, per la loro genericità, 
pare difficile prendere in considerazione – altri interessi costituzionalmente garantiti 
                                               
62 A. Pace, op. cit., p.317. 
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devono essere contemperati con la libertà di riunione: in particolare, la libertà di 
circolazione (art. 16 Cost.) e la tutela del patrimonio storico e artistico della Nazione 
(art. 9 Cost.).  
Il loro bilanciamento risulta non agevole in astratto, anche per l‟assenza di indicazioni 
nella Carta fondamentale circa priorità o graduazioni tra di loro, ed è perciò rimesso alle 
valutazioni in concreto delle pubbliche autorità
63
. Nulla quaestio, invece, circa il potere 
riconosciuto al Questore di disporre modalità diverse di tempo e di luogo della riunione 
(art. 18, 4° comma, T.U.L.P.S.), che rappresenta una forma di intervento meno invasiva 
e limitativa della libertà in questione. Tuttavia, anche una decisione di tal genere deve 
essere adeguatamente motivata ai sensi della Costituzione, potendosi anch'essa tradurre 


















                                               




Il Testo Unico delle Leggi di Pubblica Sicurezza 
 
 
 2.1 Il Testo Unico delle Leggi di Pubblica Sicurezza e la libertà di 
Riunione 
 
La disciplina relativo all‟Ordine Pubblico per quanto riguarda le riunioni, oltre ad 
attenersi ai dettami della Costituzione tipici dell‟art.17, è riportata nel Testo Unico delle 
Leggi di Sicurezza (R.D. 18 Giugno 1931 n.773) il cosiddetto T.U.L.P.S. 
Tale atto normativo, approvato durante il ventennio fascista, ha subito durante gli anni 
molti interventi legislativi e della Corte Costituzionale per attenuarne i contenuti 
autoritari e accentratrici e per conformarli allo spirito democratico e liberale della Carta 
Costituzionale. Il T.U.L.P.S. è composto da 10 titoli: 1-dei provvedimenti di polizia e 
della loro esecuzione; 2-disposizioni relative all‟ordine pubblico e alla incolumità 
pubblica; 3-disposizioni relative agli spettacoli, esercizi pubblici, agenzie, tipografie, 
affissioni, mestieri girovaghi, operai e domestici; 4-delle guardie particolari e degli 
istituti di vigilanza e di investigazione privata; 5-degli stranieri; 6-disposizioni relative 
alle persone pericolose per la società; 7-del meretricio; 8-delle associazioni, enti ed 
istituti; 9-dello stato di pericolo pubblico e dello stato di guerra; 10-disposizioni finali e 
transitorie.  
Per quanto riguarda l‟argomento trattato, ossia il diritto di riunione il T.U.L.P.S. lo 
disciplina alla II Sezione Capo I.  
Si ha riunione, secondo l‟art. 18 del T.U.L.P.S., quando più persone si raggruppano 
previo accordo fra loro o dopo aver ricevuto un invito o comunque quando esista tra 
loro una unità di intendimenti  anche se gerarchica. Quando l‟andamento della riunione 
è del tutto diverso quanto al tempo e alla natura della manifestazione preavvisata si ha 
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una nuova e diversa riunione da quella annunciata, come tale carente di preavviso e 
quindi illegittima. 
Per quanto riguarda il diritto di riunione, si evidenzia come il T.U.L.P.S.  preveda che i 
promotori di una riunione in luogo pubblico devono darne preavviso, almeno tre giorni 
prima al Questore competente per territorio. Il Preavviso deve essere presentato per 
iscritto, in carta libera, deve contenere l‟indicazione del giorno dell‟ora e del luogo, 
dell‟oggetto della riunione, le generalità di coloro che sono designati a prendere la 
parola nonché  le generalità e la firma dei promotori. Deve pervenire al Questore 
almeno tre giorni prima di quello fissato per la riunione  
 L‟art 18, precisa, bisogna sottolineare, che il preavviso si tratta di una mera 
comunicazione e non si configura come una richiesta di autorizzazione in senso stretto. 
Si precisa inoltre che durante le campagne elettorali per le elezioni politiche, 
amministrative o per i referendum, gli obblighi previsti non si applicano. L‟art. 20 del 
regolamento di P.S. stabilisce che, con l‟avviso può essere richiesto il consenso scritto 
per l‟occupazione temporanea del luogo, prestato dall‟autorità competente ovvero da chi 
detiene la titolarità del locale destinato a pubblica riunione
64
. In mancanza di tale 
consenso il Questore potrebbe vietare la riunione. L‟omessa presentazione dell‟avviso è 
punita con l‟arresto e l‟ammenda. Da precisare che i promotori secondo la 
giurisprudenza non sono soltanto chi progetta, indice, promuove e organizza la 
manifestazione ma anche ci collabora alla realizzazione pratica del progetto e al buon 
esito della manifestazione, partecipando alla fase preparatoria della medesima. Può per 
esempio essere ritenuto un promotore colui che alla testa del corteo non autorizzato 
incita con megafono a manifestare (in tal senso Cass. Pen. – sez.I – 11 Febbraio 1974). 
 Non è necessario che si abbia una figura di preminenza o particolari poteri decisionali, 
è sufficiente che abbia preso l‟iniziativa ed abbia concorso con parole di incitamento a 
favorire e rendere possibile la riunione
65
. 
Il Questore, nel caso di omesso avviso o per ragioni di Ordine Pubblico, di moralità o di 
sanità pubblica può impedire che la riunione abbia luogo e può per le stesse ragioni 
                                               
64 G. Calesini, op. cit., p.133. 
65 G. Calesini, op. cit., p.133. 
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imporre delle precisazioni, mediante preventiva notifica agli organizzatori riguardanti le 
modalità di tempo e di luogo dell‟iniziativa66. L‟avviso al Questore non occorre per le 
cerimonie religiose o per le processioni destinati a luoghi aperti al pubblico, secondo 
una sentenza della Corte Costituzionale che ne dichiarò il contrasto con l‟art.17 della 
Costituzione
67
. Questa disposizione non si applica agli accompagnamento del Viatico ed 
ai trasporti funebri salvo le prescrizioni della legge e dei regolamenti di sanità pubblica 
e di polizia locale. Il Questore può vietare che la processione che accompagni il feretro 
verso il luogo di sepoltura sia svolta in forma solenne. Inoltre può prescrivere specifiche 
cautele a tutela dell‟ordine pubblico e sicurezza dei cittadini secondo quanto stabilito 
dall‟art.27 T.U.L.P.S. La finalità per la quale è stata inserita questa norma è evidente: in 
particolari situazioni si potrebbe verificare che la processione funebre di una persona 
possa diventare l‟occasione per turbare l‟ordine pubblico68.  
È interessante a questo punto analizzare brevemente il rapporto fra l‟art. 17 della 
Costituzione e  l‟art 18 del Testo Unico. Secondo l‟art 18 del T.U.L.P.S. il Questore 
potrebbe vietare la riunione in caso di omesso avviso ovvero per ragioni di ordine 
pubblico ovvero di moralità ovvero di sanità pubblica. Mentre l‟art 17 della 
Costituzione testualmente afferma: «possono vietarla soltanto per comprovati motivi di 
sicurezza o di incolumità pubblica». È evidente che l‟art 17 non lascia altre 
interpretazioni ed è tassativo. Inoltre nella Costituzione si afferma che i motivi del 
divieto devono essere esposti dagli organi competenti cosa questa non menzionata 
invece dall‟art 18 del T.U. La Costituzione pur menzionando l‟obbligo di preavviso per 
le sole riunioni in luogo pubblico non menziona mai questo come requisito di legittimità 
delle riunioni. Né afferma che l‟omesso preavviso sia  tra i motivi  che autorizzano il 
divieto e quindi lo scioglimento delle riunioni, dal momento che tali riunioni 
esauriscano nella sicurezza e nell‟incolumità pubblica. Quindi, partendo da queste 
considerazioni, possiamo ragionevolmente affermare che un divieto motivato con la 
semplice omissione del preavviso sarebbe contraria al precetto costituzionale e perciò 
illegittimo. Il divieto sarebbe legittimo solo se, a causa del mancato preavviso, non 
                                               
66 A. Girella, op. cit., p.37. 
67 Sentenza C. Costituzionale, 18 Marzo 1957, in Banca Dati Jurisdata. 
68 Ne fu un chiaro esempio il funerale del boss mafioso Michele Greco nel Febbraio 2008. 
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fosse possibile predisporre tutte le misure necessarie per evitare pericoli alla sicurezza 
pubblica
69
. Il Questore, nel caso di omesso avviso per ragioni di ordine pubblico 
moralità o sanità, anziché impedire che la riunione abbia luogo può scrivere modalità di 
tempo e di luogo. Anche l‟art. 28 del regolamento di P.S. stabilisce che quando sia 
omesso l‟avviso, l‟autorità locale di P.S. informa immediatamente il Questore, e in caso 
d‟urgenza può, sotto la propria responsabilità, impedire lo svolgere della riunione o a 
vigilare lo svolgimento, riferendo subito al Questore. Anche in questo caso l‟ autorità 
competente non ha la possibilità di decidere arbitrariamente di impedire la riunione o 
vigilarne lo svolgimento. La riunione infatti può essere impedita solo per comprovati 


















                                               
69 G. Corso, L’ Ordine Pubblico, Il Mulino, Bologna, 1979, p.220. 
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Secondo l‟art. 20 del T.U.L.P.S. quando, in occasione di riunioni o di assembramenti in 
luogo pubblico o aperto al pubblico, avvengono manifestazioni o grida sediziose o 
lesive del prestigio dell'autorità, o che comunque possono mettere in pericolo l'ordine 
pubblico o la sicurezza dei cittadini, ovvero quando nelle riunioni o negli 
assembramenti predetti sono commessi delitti, le riunioni e gli assembramenti possono 
essere disciolti. Il bene protetto dalla norma è individuato nell‟ordine pubblico, inteso 
come l‟interesse dello Stato al mantenimento della pace e della tranquillità sociale che 
possono essere turbate da chi nel corso di riunioni od assembramenti in luogo pubblico 




Quindi i fatti che possono dare luogo allo scioglimento coattivo di riunioni o 
assembramenti sono quando il diritto di riunione scade in manifestazioni o grida 
sediziose o lesive al prestigio dell‟Autorità come ad esempio possono essere insulti alle 
Forze di Polizia, agli organi dello Stato. 
Se le manifestazioni o grida,  mettono in pericolo l‟ordine pubblico e la sicurezza dei 
cittadini incitando la folla alla violenza, le Forze di Polizia sono autorizzate ad 
interrompere la manifestazione di protesta. 
È pacifico affermare che la commissione di qualunque delitto scaturito all‟interno della 
manifestazione, quando non sia possibile individuare e isolare chi l‟abbia commesso, 
autorizza le Forze di Polizia ad intervenire e a sciogliere la riunione per scongiurare 
escalation di violenze e per poter assicurare il colpevole alla legge. 
Nel dettaglio i reati che possono essere commessi in occasioni di riunioni pubbliche che 
sono previsti e sanzionati dal T.U.L.P.S. e da alcune leggi speciali
71
. 
I promotori di una riunione in luogo pubblico che omettono di darne avviso al Questore 
                                               
70 A. Cadoppi, Trattato di diritto penale, parte speciale, volume 11, Utet, Torino, 2012, p.60. 
71 A. Girella, op. cit., p.80. 
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almeno 3 giorni prima (art 18 commi 1,3) possono incorre nella sanzione dell‟arresto 
dell‟ammenda. Chi contravviene al divieto del Questore di tenere una riunione in luogo 
pubblico o alle prescrizioni circa le modalità di tempo e luogo della riunione  (art 18. 
commi 4,5) subiscono la sanzione dell‟arresto e dell‟ammenda. Non è punibile chi, 
prima dell‟ingiunzione dell‟ Autorità o per obbedire ad essa si ritirava dalla riunione (art 
18. comma 6). Quando le persone che si rifiutano di obbedire all‟ordine di una riunione 
sediziosa (art. 24 comma 3) possono incorrere nella sanzione dell‟arresto o 
dell‟ammenda. 
 Nei casi in cui si da luogo ad una  cerimonia religiosa in luoghi pubblici o di 
processioni ecclesiastiche o civili nelle pubbliche vie,  i promotori che omettono di 
darne avviso al Questore almeno tre giorni prima (art. 25 comma 1, 2) sono passibili di 
arresto e ammenda. 
Per il potenziale pericolo, la persona munita di regolare porto d‟armi rilasciato dalla 
Questura che porta l‟arma in una riunione pubblica (art.4 , comma 4, L. n. 110/75 e art. 
6 comma 2, l. n. 205/93)  può incorrere nella sanzione dell‟arresto ed ammenda o di 
arresto facoltativo in flagranza.
72
 
Ovviamente la persona che porta abusivamente un‟arma in una riunione pubblica (art.4 , 
comma 4, L. n. 110/75 e art. 6 comma 2, l. n. 205/93, nonché alle norme relative 
all‟arma abusivamente portata), è passibile di arresto e di ammenda o arresto facoltativo 
in flagranza con conseguenze peggiori rispetto a coloro che detengono il porto d‟armi. 
Anche se è comprensivamente diversa la pericolosità rispetto a coloro che portano 
addosso un‟arma da fuoco, pure chi porta in una riunione pubblica uno strumento atto 
ad offendere le persone di cui sia vietata in modo assoluto o senza nessun motivo 
giustificante (art.4 commi 1, 2, 5, e art.6 comma 2, L. n. 205/93 nonché della normativa 
del porto abusivo di armi) può incorrere nella sanzione dell‟arresto o dell‟ammenda e/o 
arresto facoltativo in flagranza. Sebbene ciò accade sovente durante le manifestazioni di 
protesta, la persona che usa caschi protettivi (art. 5 L.152/75) o qualunque cosa che 
possa rendere difficoltoso il suo riconoscimento nelle riunioni pubbliche è passibile 
                                               
72 Si veda il Par. 3.2 
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della sanzione di ammenda e di arresto
73
. 
Per la gravità del sentimento di odio che trascende i limiti della comprensione delle 
opinioni personali la persona che durante una riunione in luogo pubblico compia una 
manifestazione chiaramente a sfondo razziale, etnica o religiosa (art.2, L. n. 205/93) è 
passibile di reclusione e multa
74
. 
Per i gravi crimini perpetrati dal ventennio fascista contro gli ideali di libertà e 
uguaglianza tipici delle democrazia e per evitare che tali periodi non sorgano mai più 
l‟ordinamento punisce la persona che in luogo pubblico pone in essere manifestazioni 
fasciste in pubbliche riunioni rendendolo passibile di reclusione e multa (art. 5 comma 
1, L.152/75). Per garantire la salvaguardia della normale competizione democratica fra 
le forze politiche del Paese la legge disciplina che la  persona che con qualsiasi mezzo 
impedisce o turba una riunione di propaganda elettorale, sia pubblica che privata 
(D.P.R. 30 Marzo 1957 n.361) è passibile di reclusione e multa e l‟arresto facoltativo in 
flagranza
75
. Il Pubblico ufficiale che impedisce una riunione di propaganda elettorale 
privata o pubblica è passibile di reclusione o di arresto facoltativo in flagranza (D.P.R. 
30 Marzo 1957 n.361). 
Sebbene l‟art. 20 T.U.L.P.S. disponga che la riunione e gli assembramenti possono 
essere disciolti quando in essi sono commessi delitti, è anche, senz‟altro indubbio, che 
tale disposizione si presenterebbe incostituzionale ove fosse interpretata nel senso che, 
in ragione di qualsivoglia delitto ivi commesso la riunione possa essere sciolta nella sua 
interezza nonostante la perdurante complessiva pacificità
76
. Così opinando, infatti, si 
dimenticherebbe che la riunione è la risultante dell‟esercizio di una pluralità di 
situazione soggettive, che non possono essere ristrette adducendo responsabilità altrui. 
L‟ipotesi cui l‟art. 20 T.U.L.P.S. sembra legittimamente riferirsi è, quindi, un‟altra: i 
delitti in conseguenza dei quali può farsi luogo a scioglimento devono essere commessi 
da uno o più partecipanti alla riunione (non da intrusi) ed in maniera tale da poter essere 
riferiti all‟insieme dei convenuti che non solo si dissociano dai rei ma che anzi 
                                               
73 Si veda il Par. 3.2 
74 Si veda il Par. 3.1 
75 Si veda il Par. 3.4 
76  A. Pace, op. cit., p.157. 
 42 
condividano il loro operato. 
La condotta tipica dell‟illecito, consiste nel compiere manifestazioni od emettere grida 
sediziose in luogo pubblico aperto o esposto al pubblico o nel corso di una riunione che 
non può essere considerata privata ai sensi dell‟ art. 266, 4 comma, n. 3 c.p. Presupposto 
dell‟illecito è dunque il carattere non privato del luogo in cui si esplica la 
manifestazione sediziosa del pensiero, mentre non assume nessuna rilevanza che il fatto 
avvenga nel corso di una manifestazione autorizzata dalla Polizia. La legittimità 
costituzionale dell‟art. 20 T.U.L.P.S., che consente lo scioglimento di riunioni sol perché 
in esse avvengono manifestazioni o grida sediziose, se valutata con esclusivo 
riferimento all‟articolo 17 della Costituzione dovrebbe essere negata. Invece, ad 
opposto risultato potrebbe pervenirsi, sulla scorta degli art. 21, 49, 139 e XII disp. trans. 
fin., da chi ritenesse che l‟ordinamento democratico non è la risultante dell‟esercizio 
ideologicamente contrapposto delle varie libertà, bensì una condizione del pratico 
riconoscimento dei diritti fondamentali
77
. 
Il concetto di sedizione è molto importante per distinguere semplici fenomeni di 
contestazione da eventi ben più gravi che potrebbero destabilizzare il quieto vivere 
civile. Gli addetti ai lavori per operare tale distinzione fanno riferimento all‟art. 21 del 
T.U.L.P.S. secondo cui l‟atteggiamento   sedizioso si esplica sempre attraverso 
l'esposizione di bandiere o emblemi, che sono simbolo di sovversione sociale o di 
rivolta o di vilipendio verso lo Stato, il governo o le autorità. Il fatto stesso di esporre 
sui propri indumenti distintivi di associazioni faziose, chiaramente contrarie 
all‟ordinamento democratico e ai suoi ideali, legittima l‟intervento delle FF.OO. 
C‟è da chiarire, preventivamente,  che per manifestazione deve intendersi qualsiasi 
espressione del proprio pensiero, delle proprie opinioni o dei propri sentimenti 
indirizzata a terzi. Può quindi estrinsecarsi sia in forma orale che in forma scritta (anche 
mediante esposizione od affissioni di cartelli, striscioni, manifesti e murales contenenti 
frasi, disegni simboli bandiere emblemi ed ideogrammi), senza tralasciare ipotesi 
particolari come ad esempio la riproduzione di messaggi audio registrati o la 
                                               
77 Cort. Cost., 16 Marzo 1962 n.19. 
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trasmissione di filmati su schermi visibili al pubblico
78
.  
Più problematico appare ravvisare la condotta tipica illecita nelle gestualità del corpo o 
nell‟indossare divise militari o capi d‟abbigliamento tipici del ventennio fascista. Un 
esempio di queste sono il cosiddetto “saluto romano” o l‟indossare il Fez , 
manifestazioni nostalgiche che al giorno d‟oggi ben difficilmente possono incorporare 
le potenzialità sediziose richieste dalla fattispecie. Le «grida», intese come frasi 
proferite ad alta voce e con concitazione
79
, costituiscono dunque una specificazione del 
concetto di manifestazione, di cui integrano una modalità immediatamente percepibile e 
certamente più idonea a creare certe suggestioni nel pubblico. Possono essere proferite 
direttamente dall‟agente o attraverso riproduzioni sonore di interventi precedentemente 
registrati. 
Un altro requisito essenziale della condotta illecita è che le grida o le manifestazioni in 
generale devono essere di «natura sediziosa». Il legislatore ha ritenuto di non offrire una 
precisa definizione giuridica del termine per il carattere mutevole e sfaccettato del 
fenomeno. La dottrina prevalente ha ritenuto che si ha condotta sediziosa quando si 
incita a disconoscere i principi della Costituzione dello Stato od a compiere comunque 
atti ostili all‟integrità, all‟unità o alla indipendenza dello Stato, oppure che tendano a 
determinare la discordia sociale o il malcontento nella popolazione dello Stato o alla 
ribellione contro la Pubblica Autorità con possibilità di pericolo per l‟ordine o per la 




La Corte Costituzionale con sentenza 27-12-1953 n. 15, dopo aver evidenziato che il 
termine sedizione, seppur non espressamente definito dal legislatore, può ben essere 
definito in modo puntuale attraverso i normali canoni d‟interpretazione del termine, ha 
infatti precisato che l‟oggettiva sediziosità del termine va di volta in volta accertata in 
relazione a circostanze di tempo di modo e di luogo, tenendo soprattutto conto del suo 
specifico contenuto e dal comportamento delle persone coinvolte. In particolar modo 
«atteggiamento sedizioso penalmente rilevante è soltanto quello che implica ribellione, 
                                               
78 Ivi, p.61. 
79 P. Vigna, Le contravvenzioni nel codice penale, Giuffrè, Milano, 1974, p.256. 
80 A. Cadoppi, op. cit., p.63. 
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ostilità, eccitazione al sovvertimento delle Pubbliche istituzioni e che risulti in concreto 
a produrre un evento pericoloso per l‟ordine pubblico». La sediziosità può 
tranquillamente ravvisarsi anche in comportamenti che costituiscano di per sé reati 
specifici (come ad esempio il danneggiamento) ovvero siano addirittura privi di 
autonoma rilevanza penale, «quando gli stessi si inquadrano in un contesto che, nella 
valutazione del giudice di merito, valga a farli valere come fini a sé stessi ma come 
manifestazione, appunto di ribellione e di ostilità a chi, in quel momento, rappresenta 
l‟autorità e la forza della legge, con conseguente pericolo di creazione o anche solo di 
protrazione di uno stato di turbamento dell‟ordine pubblico»81. L‟illecito deve ritenersi 
pertanto caratterizzato da una connotazione di pericolo concreto dovendosi dunque 
accertare caso per caso, a seconda delle circostanze di tempo, di luogo, di uditorio, se le 
grida e le manifestazioni sediziose fossero obiettivamente di condizionare un numero 
indeterminato di persone in modo da porre in effettivo pericolo l‟ordine pubblico82. Il 
momento consumativo va identificato nell‟attimo in cui si concretizza la manifestazione 
sediziosa del pensiero dell‟agente e questa viene percepita da un numero significativo di 
persone presenti in un luogo pubblico o comunque non privato. Trattasi dunque di 
fattispecie istantanea a carattere volutamente permanente, come avviene nel caso in cui 













                                               
81 Cass. Pen., sez. I, 25/10/1994, in CED, 199681. 
82 A. Cadoppi, op. cit., p.64. 
83 G. Marinucci, E. Dolcini, Manuale di diritto penale, Giuffrè, Torino, 2009, p.665. 
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Questo paragrafo descrive dettagliatamente le procedure che i funzionari e gli agenti di 
pubblica sicurezza devono compiere durante lo scioglimento di una riunione, che ha 
esaurito la sua funzione di legittima protesta garantita dalla costituzione e rischia di 
mettere in pericolo la sicurezza e l‟ordine pubblico costituito. Secondo l‟opinione di chi 
scrive, gli articoli del  T.U.L.P.S.  che disciplinano dettagliatamente le modalità con cui 
deve avvenire lo scioglimento di una riunione sono molto importanti perché obbliga gli 
addetti alla sicurezza pubblica ad agire all‟interno di una cornice comportamentale 
dettagliatamente regolamentata. Ciò evita che l‟operato delle Forze di Polizia, in 
particolari casi di stress e tensione, sconfini in atti che violano la legge e i dettami della 
nostra Costituzione. Gli articoli  22, 23, 24  affermano che i soli autorizzati ad 
interrompere, quando previsto dalla legge, una riunione pubblica o aperto al pubblico 
sono gli ufficiali di pubblica sicurezza della Polizia di Stato ed in loro assenza dagli 
ufficiali e sottoufficiali dell‟Arma dei Carabinieri. Se i tutori della legge invitano i 
manifestanti a terminare un particolare fatto che possa contravvenire alle leggi 
dell‟ordinamento  senza avere nessun effetto sperato può essere disposta lo scioglimento 
della riunione ma solo dopo aver intimato lo scioglimento tre volte seguito da uno 
squillo di tromba. Qualora le tre intimidazioni rimangano inascoltate o quando queste 
non possono essere eseguite per la forte opposizione dei manifestanti, le Forze di 
Polizia sono costrette a d intervenire per disperdere i convenuti alla riunione in luogo 
pubblico o aperte al pubblico. Le persone che opporranno resistenza sono passibili di 
arresto e ammenda. 
 I fatti che possono dare luogo allo scioglimento coattivo di riunioni o assembramento 
lo ricordiamo nuovamente sono di tre specie, le manifestazioni o grida sediziose o 
lesive al prestigio dell‟autorità o che comunque possono mettere in pericolo l‟ordine 
pubblico e la sicurezza dei cittadini e la commissione di delitti, di qualunque genere, 
all‟interno della riunione. 
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Tale decisione (discrezionale e facoltativa a livello operativo sulla carta, ma che deve 
sempre attenersi alle leggi del nostro ordinamento) è presa da chi dirige il servizio, 
frutto di valutazione responsabile, ponderata in linea con le direttive delle autorità di 
PS
84
. Secondo la Corte di Cassazione “in occasione di assembramento in luogo pubblico 
o aperto al pubblico, l‟apprezzamento relativo alla pericolosità che l‟assembramento va 
assumendo verso l‟ordine pubblico o la sicurezza è rimesso alla discrezionalità 
dell‟autorità di pubblica sicurezza e la relativa intimazione di scioglimento rimane nei 
limiti del precetto di cui all‟art. 20 della legge di PS quando non sia manifestazione di 
un atteggiamento arbitrario e privo di giustificazione”. 
La stessa Corte di Cassazione afferma che“lo stabilire se le manifestazioni verificatesi 
in occasione di una riunione o di un assembramento in un luogo pubblico o aperto al 
pubblico sia tale da poter mettere in pericolo l‟ordine pubblico è atto discrezionale 
dell‟Autorità di PS sottratto al sindacato di merito dell‟Autorità Giudiziaria”85. 
Lo scioglimento della riunione, che per la dottrina maggioritaria può essere praticato 
soltanto ove fosse impossibile praticare l‟arresto dei singoli partecipanti che mettono a 
rischio la sicurezza e l‟ incolumità pubblica86. 
Le persone riunite o assembrate sono invitate a disciogliersi; se l‟invito rimane senza 
effetto viene ordinato lo scioglimento con le tre formali intimidazioni, ognuna preceduta 
da uno squillo di tromba. 
Le formalità per lo scioglimento di riunioni o assembramenti sono precisate, oltre che 
dagli articoli del T.U.L.P.S. pocanzi elencati, anche dal relativo Regolamento agli 
articoli 24 e ss. La mancata osservanza delle formalità che precedono lo scioglimento 
non rende illegittima l‟azione, purché alla base ci siano motivazioni concrete e valide.  
L‟operazione di scioglimento avviene quindi per Step87: 
1. “Formale invito” che un funzionario della PS rivolge alla folla ad alta voce con 
l‟espressione “In nome della legge siete invitati a sciogliervi” cui seguirà l‟avviso 
                                               
84 A. Girella, op. cit., p.37. 
85L. Zanobini, Codice della Legge Penale. Parte speciale, Cass. 20 Feb 1968, 16 Ott 1962, Giuffrè, 
Milano, 1973. 
86 F. Del Canto, S. Panizza, Manuale di diritto costituzionale italiano ed europeo. Volume I, Giappichelli 
Editore, 2011, p.211. 
87 Ivi, p.38. 
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“Chiunque non s’allontana subirà le conseguenze di legge”. 
2. Qualora l‟invito non sia accolto deve far seguito la “Prima Intimidazione” effettuata 
come segue: 1) a mezzo di agente di PS trombettiere (o mezzo acustico predisposto) 
viene suonato uno squillo di tromba con le note dell‟attenti; 2) Subito dopo il 
Funzionario di PS pronuncia l‟intimazione con la frase “Questo è l’ordine. In nome 
della legge scioglietevi”. 
3. Se la folla non esegue l‟ordine impartito si procederà alla “Seconda Intimazione” 
effettuata come segue: 1) si ripete lo squillo di tromba; 2) subito dopo il Funzionario 
Di PS pronuncia la seconda intimazione con la frase “Ripeto l’ordine. In nome della 
legge scioglietevi”. 
4. Se la folla non esegue nuovamente l‟ordine impartito si procederà alla terza e 
“Ultima Intimazione” che si effettuerà con le seguenti modalità: 1) si ripete per la 
terza volta lo squillo di tromba; 2) segue l‟intimazione da parte del Funzionario di 
PS ancora con la frase: “Ultimo ordine. In nome della legge scioglietevi”. 
Nell‟esecuzione dell‟ordine di scioglimento (impartito dall‟ufficiale di PS o dal 
sottoufficiale dei Carabinieri) occorre sempre tener conto che l‟obiettivo da raggiungere 




Le forze dell‟ordine devono lasciare lo spazio per un veloce e agevole deflusso sia alle 
persone adunate sia alle persone che transitano casualmente sia alle persone comunque 
estranee alla manifestazione. Non si deve in altre parole, chiudere completamente ogni 
via di deflusso alla folla alla quale si è ordinato di sciogliersi o di disperdersi; l‟azione 
di forza deve opportunamente cessare non appena la riunione si è disciolta
89
. 
È doveroso precisare che lo squillo non costituisce il segnale di attacco per le FF.OO, 
esso è solo un avvertimento diretto alla folla perché abbia chiara conoscenza dell‟ordine 
impartito dall‟autorità di PS. Nei confronti di coloro che si rifiutano di obbedire 
all‟ordine di scioglimento è previsto l‟arresto obbligatorio. 
 
                                               
88 G. Calesini. op. cit., p.137. 
89 Ivi, p.138. 
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L‟articolo 25 del T.U.L.P.S. disciplina una particolare forma di riunione pubblica ossia 
le cerimonie e le processioni religiose e afferma che chi promuove cerimonie religiose 
fuori dai propri locali di culto è obbligato per motivi di ordine e sicurezza pubblica a 
darne avviso (almeno tre giorni prima) al Questore. Se i promotori non dovessero 
eseguire questa prescrizione sono passibili di arresto fino a tre mesi e di ammenda. 
La ratio dell‟art. 25 TULPS va ravvisata «nell‟esigenza che l‟autorità sia 
tempestivamente edotta della pubblica manifestazione onde poterla proibire per 
comprovati motivi di sicurezza o incolumità oppure per adottare eventualmente le 
misure ritenute più opportune per assicurare il libero e ordinato svolgimento della 
preannunciata manifestazione»
90
. Secondo l‟art. 29 del Regolamento di PS l‟avviso al 
Questore deve contenere
91
 le generalità e la firma dei promotori; l'indicazione del 
giorno e dell'ora in cui ha luogo la cerimonia religiosa ovvero la processione 
ecclesiastica o civile; l'indicazione degli atti di culto fuori dei luoghi a ciò destinati; 
l'indicazione dell'itinerario della processione e della località in cui le funzioni si 
compiono. 
Chi promuove o dirige funzioni o pratiche religiose fuori dai luoghi destinati al culto, 
ovvero processioni ecclesiastiche o civili nelle pubbliche vie, deve darne avviso, almeno 
tre giorni prima al Questore. La norma in conformità con il dettato costituzionale 
(art.17) riguarda soltanto quelle manifestazioni che avvengono in luogo pubblico. Per le 
manifestazioni in luogo aperto al pubblico il preavviso invece non è necessario. Il 
Questore può vietare per ragioni di ordine pubblico o sicurezza sanitarie (art. 26 
T.U.L.P.S.) le cerimonie e le pratiche religiose o può prescriverne, per preservare 
l‟ordine pubblico, l‟osservanza di determinate modalità, il tutto con un avviso ai diretti 
promotori degli eventi di almeno 24 ore. Le disposizioni non si applicano al 
                                               
90  Sentenza, Cass. Pen. – sez. I, 19 Ottobre 1972, n. 6905. 
91 www.sanzioniamministrative.it, T.U.L.P.S e Regolamento di PS. 
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trasferimento del Viatico ed ai trasporti funebri (27 TULPS) salvo il non contravvenire a 
leggi e regolamenti di sanità pubblica e di polizia locale. Il Questore può vietare che il 
rito funebre si svolga in forma solenne e può determinare speciali cautele in determinati 
































 Secondo l‟art. 29 TULPS non possono avere luogo passeggiate in forma militare con 
armi senza licenza del prefetto: 
«Salvo quanto è stabilito dalle leggi militari, non possono aver luogo, senza licenza del 
Prefetto, passeggiate in forma militare con armi. Il contravventore è punito con 
l'arresto fino a sei mesi. 
I capi o i promotori sono puniti con l'arresto fino ad un anno». 
È considerata passeggiata in forma militare (art. 42 Reg. PS) con armi l‟adunata, anche 
in luoghi privati, di corpi od associazioni di armi, nonché l‟intervento in feste, funzioni 
e intrattenimenti in luoghi pubblici o aperti al pubblico
92
. Nel corso di tali passeggiate 
non possono essere portate munizioni (art. 43 Reg. PS). 
Il permesso è subordinato al possesso della licenza di porto d‟armi di chi partecipa, 
salvo che non sia autorizzato altrimenti ad andare armato. 
È utile ricordare poiché strettamente collegato all‟argomento preso in questione in 
questo paragrafo l‟art. 653 del c.p secondo cui chiunque senza autorizzazione forma un 









                                               
92 G. Calesini, op. cit., p.142. 




Leggi Speciali che disciplinano il diritto di riunione. 
 
3.1 Divieto di manifestazioni di discriminazione razziale L. 25 Giugno 
1993 n. 205 
 
La cosiddetta Legge Mancino, dal nome dell'allora Ministro dell'Interno che ne fu 
proponente (il democristiano Nicola Mancino), è una legge italiana introdotta nel 1993 
che condanna gesti, azioni e slogan legati all'ideologia nazifascista, e aventi per scopo 




Accolto con freddezza da settori antirazzisti che lamentavano la disapplicazione delle 
leggi già esistenti ma difeso dal Forum delle comunità straniere in Italia, che ne 
valorizza le potenzialità di impulso di interventi diretti alla rimozione e alle cause delle 
nuove forme di razzismo e di xenofobia, il decreto si limita essenzialmente a modificare 
alcune disposizioni della legge 13 Ottobre 1975, n.654, di ratifica della Convenzione 
internazionale di New York sull‟eliminazione di tutte le forme di discriminazione 
razziale e della legge 20 Giugno 1952 n.654, di attuazione della XII disposizione 
transitoria e finale della Costituzionale, prevedendo aggravamenti delle pene previste 
per l‟incitamento alla discriminazione e alla violenza per motivi razziali, etnici, 
nazionali e religiosi, per altri reati commessi per gli stessi motivi e per apologia di 
fascismo  e delle idee e dei metodi razzisti. 
Il carattere essenzialmente repressivo delle nuove disposizioni è desumibile dall‟art. 2 
che riduce la prevenzione al divieto di esibire in pubbliche riunioni emblemi e simboli 
razzisti e di accedere, con gli stessi emblemi e simboli, nei luoghi ove si svolgano 
competizioni agonistiche. 
                                               
94 www.wikipidia.org, Legge Mancino. 
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Dalla formulazione della Legge Mancino traspare l‟orientamento di considerare i reati 
razzisti prevalentemente come un prodotto delle concezioni e dell‟attivismo 
nazifascista. 
Le espressioni mutate dalla Convenzione di New York relative alla discriminazione per 
motivi razziali, etnici, nazionali e religiosi, hanno finito per assumere il carattere di un 
corpo estraneo nei confronti di un contesto normativo che individua tendenzialmente 
una sola forma di razzismo. Lo dimostra la difficoltà ad intervenire, da parte della 
magistratura, di fronte ad evidenti incitazioni alla violenza nei confronti di immigrati di 
diverse nazionalità. 
La carenza di articolate strumentazioni legislative ed amministrative, che si è 
evidenziata nella mancata predisposizione di specifici organismi di rilevazione delle 
manifestazioni e dei comportamenti razzisti, ha contribuito a porre in essere una 
sostanziale frattura di continuità tra le leggi di attuazione del principio di eguaglianza, le 
norme repressive dei comportamenti razzisti e le norme di parificazione riguardanti 
l‟immigrazione e le disposizioni della Convenzione di New York contro la 
discriminazione razziale. È così prevalsa una interpretazione riduttiva dei pur limitati 
elementi innovativi presenti nella legge 25 Giugno 1993, n.205. Ne derivano concreti 
problemi di attuazione di norme presenti nell‟ordinamento, ma bisognevoli di articolate 
e connesse strumentazioni legislative ed amministrative.  
Entrando più ne dettaglio tecnico la legge punisce l'utilizzo di simbologie legate a 
suddetti movimenti politici. Per assicurare a tutti il diritto alla sicurezza personale ed 
alla protezione da parte dello Stato, sono state vietate le manifestazioni di intolleranza, 
odio e violenza e le attività di propaganda alla discriminazione razziale etnica o 
religiosa. Tale legge prevede anche che, nei casi di flagranza, gli ufficiali e gli agenti di 
Polizia Giudiziaria hanno facoltà di procedere all‟arresto in caso di porto, in riunione 
pubblica, di uno strumento atto ad offendere
95
. Il diffondersi di fenomeni di intolleranza, 
e la pericolosità dei gruppi che praticano la violenza e propagandano forme di odio e 
discriminazione razziale, hanno indotto il legislatore ad adottare misure severe per 
contrastare tali ideologie. Per questo motivo la legge Mancino è il principale strumento 
                                               
95 A. Girella, op. cit., p.41. 
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legislativo che l'ordinamento italiano offre per la repressione dei crimini d'odio. 
L'art. 1 ("Discriminazione, odio o violenza per motivi razziali, etnici, nazionali o 
religiosi") dispone   
 che chi propaganda idee fondate sulla superiorità o sull‟odio razziale o etnico, ovvero 
istiga a commettere o commette atti di discriminazione per motivi razziali, etnici, 
nazionali o religiosi il  è punito: a) con la reclusione fino a un anno e sei mesi o con la 
multa fino a 6.000 euro b) con la reclusione da sei mesi a quattro anni chi, in qualsiasi 
modo, incita a commettere o commette violenza o atti di provocazione alla violenza per 
motivi razziali, etnici, nazionali o religiosi. lo stesso articolo vieta ogni organizzazione, 
associazione, movimento o gruppo avente tra i propri scopi abbia l'incitamento alla 
discriminazione o alla violenza per motivi razziali, etnici, nazionali o religiosi. Chi 
partecipa a tali organizzazioni, associazioni, movimenti o gruppi, o presta assistenza alla 
loro attività, è punito, per il solo fatto della partecipazione o dell'assistenza, con la 
reclusione da sei mesi a quattro anni. Coloro che promuovono o dirigono tali 
organizzazioni, associazioni, movimenti o gruppi sono puniti, per ciò solo, con la 
reclusione da uno a sei anni. 
L' art. 2 ("Disposizioni di prevenzione") stabilisce che chiunque, in pubbliche riunioni, 
compia manifestazioni esteriori od ostenti emblemi o simboli propri o usuali delle 
organizzazioni, associazioni, movimenti o gruppi come sopra definiti è punito con la 
pena della reclusione fino a tre anni e con la multa da lire duecentomila a lire 
cinquecentomila». Inoltre lo stesso articolo vieta la propaganda fascista e razzista negli 
stadi, disponendo che è vietato l'accesso ai luoghi dove si svolgono competizioni 
agonistiche alle persone che vi si recano con emblemi o simboli. Il contravventore è 
punito con l'arresto da tre mesi ad un anno. 
Questa parte della norma crea alcuni problemi di interpretazione. Per prima cosa, si 
tratta di una contravvenzione e quindi non è punibile il tentativo. È punibile sia chi  ha 
superato i cancelli dell‟impianto sportivo sia coloro che saranno incappati nei controlli 
al di fuori della struttura. Ostentare i simboli del sentimento razziale è considerato reato 





L'art. 4 punisce con la reclusione da sei mesi a due anni chi pubblicamente esalta 
esponenti, principi, fatti o metodi del fascismo, oppure le sue finalità antidemocratiche. 
Se il fatto riguarda idee o metodi razzisti, la pena è della reclusione da uno a tre anni e 
della multa da uno a due milioni. 
Vi sono state negli anni molte critiche a questa legge, le quali asserivano che la Legge 
Mancino fosse incostituzionale in quanto violava i principi dell‟ art. 21 della 
Costituzione.  
La Corte Costituzionale, ad oggi, non ha avuto occasione di pronunciarsi su tale asserito 
contrasto fra l'art. 21 Cost. e la legge Mancino, tuttavia in due sentenze risalenti agli 
anni '50 (la n. 1 del 1957 e la n. 74 del 1958) dichiarò infondate le questioni di 
legittimità costituzionale di norme analoghe a quelle di cui si discute, contenute negli 
art. 4 e 5 della sopra citata legge 645/52, con la motivazione che «il legislatore [...] 
dichiarando espressamente di voler impedire la riorganizzazione del disciolto partito 
fascista, ha inteso vietare e punire non già una qualunque manifestazione del pensiero, 
tutelata dall'art. 21 della Costituzione, bensì quelle manifestazioni usuali del disciolto 
partito che [...] possono determinare il pericolo che si è voluto evitare. [...] Il legislatore 
ha compreso che la riorganizzazione del partito fascista può anche essere stimolata da 
manifestazioni pubbliche capaci di impressionare le folle; ed ha voluto colpire le 




Comunque è doveroso ricordare che, se il fatto avviene fuori da una riunione pubblica o 
di una manifestazione sportiva non sussiste alcuno di questi reati. 
Potrà invece verificarsi una delle altre fattispecie  previste dall‟art 3 della L. 654/197598: 
a) Chi diffonde in qualsiasi modo idee fondate sulla superiorità o sull'odio razziale o 
etnico, ovvero incita a commettere o commette atti di discriminazione per motivi 
razziali, etnici, nazionali o religiosi;  
b) Chi, in qualsiasi modo, incita a commettere o commette violenza o atti di 
                                               
96 G. Calesini, op. cit., p.140. 
97 www. wikipedia.org, Legge Mancino. 
98 www.asgi.it. 
 55 
provocazione alla violenza per motivi razziali, etnici, nazionali o religiosi;  
c) E' vietata ogni organizzazione, associazione, movimento o gruppo avente tra i propri 
scopi  
l'incitamento alla discriminazione o alla violenza per motivi razziali, etnici, nazionali o 
religiosi.  
d) Chi partecipa a tali organizzazioni, associazioni, movimenti o gruppi, o presta 
assistenza alla loro attività, è punito, per il solo fatto della partecipazione o 
dell'assistenza, con la reclusione da sei mesi a quattro anni.  
e) Coloro che promuovono o dirigono tali organizzazioni, associazioni, movimenti o 






















3.2 Divieto di portare armi durante le riunioni L. 18 Aprile 1975 n.110 
 
 
È notorio che durante riunioni caratterizzate dall‟afflusso di molte persone, sovente 
portatrici anche di passioni contrapposte, la tensione emotiva dei partecipanti può 
raggiungere livelli preoccupanti: il pericolo che vengano compiuti in queste occasioni 
dei gravi reati è certamente elevato, a causa di possibili momenti di eccitazione 
incontrollata, così come è elevato il rischio di impunità dei responsabili, favoriti dalla 
ressa che impedisce la loro identificazione e della maggiore difficoltà di intervento per 
le forze di polizia. Per tutti questi motivi, già in passato, il porto d‟armi nelle pubbliche 
riunioni era vietato alle persone munite di licenza (art.19 primo comma T.U.L.P.S.). la 
violazione del divieto era assai blandamente punito, a fronte del grave pericolo portato 
agli interessi protetti.  
La Legge 110/1975 ha inteso dettare una disciplina più rigorosa ed incisiva della 
precedente, ampliandone i confini di operatività in un momento particolarmente caldo 
sotto il profilo dell‟ordine pubblico e della sicurezza pubblica. In particolare l‟art.4 
quarto comma ha ribadito il divieto di portare armi nelle pubbliche riunioni 
distinguendo due diverse ipotesi: la prima meno grave è quella in cui l‟autore del fatto 
sia persona munita di licenza di porto d‟armi, mentre la seconda ha ad oggetto il caso 
più grave in cui il responsabile della condotta vietata sia persona sprovvista  di tale 
autorizzazione amministrativa. 
L‟articolo 4, 4 e 5 comma della legge 110/75 stabilisce99 il divieto di portare armi nelle 
riunioni pubbliche anche alle persone munite di licenza. Il trasgressore è punito con 
l‟arresto da quattro a diciotto mesi e con l‟ammenda da lire 200.000 a lire 800.000. La 
pena è dell‟arresto da uno a tre anni e dell‟ammenda da lire 400.000 a lire 800.000 
quando il fatto è commesso da persona non munita di licenza.  
Chiunque, all‟infuori dei casi previsti nel comma precedente, porta in una riunione 
pubblica uno strumento ricompreso tra quelli indicati nel primo o nel secondo comma, è 
punito con l‟arresto da due a diciotto mesi e con l‟ammenda da lire 200.000 a lire 
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800.000.  
Come possiamo osservare il divieto di portare armi o oggetti atti ad offendere nelle 
riunioni pubbliche è imposto anche alle persone munite di licenza. La legge ribadisce il 
divieto di potare armi in riunioni pubbliche distinguendo due diverse ipotesi: la prima 
meno grave, è quella, in cui l‟autore del reato sia persona munita di licenza di porto 
d‟armi, mentre la seconda ha ad oggetto il caso più grave in cui il responsabile della 
condotta vietata sia sprovvisto di tale licenza amministrativa
100
. Non sono considerate 
armi ai fini di questa normativa, le aste di bandiera dei cartelli e dei striscioni usate nelle 
pubbliche manifestazioni e nei cortei, né sono considerati armi altri oggetti simbolici 
usati nelle stesse circostanze purché non vengano adoperati come oggetti contundenti
101
. 
Se l‟arma o gli oggetti oltre che portati, sono anche usati per commettere reati, la pena 
prevista è raddoppiata
102
. Oltre alla pena, è prevista la misura di sicurezza di confisca 
delle armi, le quali perciò vanno sequestrate e  sottoposte all‟autorità giudiziaria 
unitamente alla notizia di reato. Nei casi di flagranza di reato gli ufficiali e gli agenti di 
polizia hanno la facoltà di procedere all‟arresto, per uno dei reati previsti dagli articoli 
della legge 110/75.  
La norma disciplina le situazioni con i seguenti tre requisiti: 
- Deve trattarsi di una riunione e cioè non di una casuale raggruppamento di persone 
in un determinato luogo, ma di un insieme di persone ivi convenute per uno scopo 
comune precedentemente stabilito; 
- La riunione deve essere necessariamente pubblica; 
- Per il suo oggetto e per le circostanze relative al suo tempo, alle persone e ad al 
luogo dello svolgimento, la pubblica riunione deve avere attitudine, secondo un 
criterio di normale prevedibilità, a determinare disordini. 
Sul concetto di pubblica riunione, ai fini di questa norma, la giurisprudenza è oscillante. 
Al riguardo non è sempre semplice delineare una precisa differenza fra riunione e 
concorso di persone od una semplice adunanza. L‟art. 18 T.U.L.P.S. considera pubblica 
riunione anche una riunione, che sebbene indetta in forma privata, tuttavia per il luogo 
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in cui sarà tenuta, o per il numero delle persone che dovranno intervenirvi, o per lo 
scopo o l‟oggetto di essa, ha carattere di riunione non privata103. La giurisprudenza che 
ebbe a formarsi inizialmente tendeva ad offrire una interpretazione restrittiva della 
nozione di pubblica riunione in questo modo limitando al massimo la possibilità di dare 
concreta applicazione alla fattispecie presa in esame. In primo luogo era stata elaborata 
una distinzione tra riunioni pubbliche ed assembramenti occasionali: le prime erano 
quelle in cui più persone si ritrovavano in luogo pubblico o aperto al pubblico per un 
fine comune e noto a tutti i partecipanti, dai quali veniva preventivamente accettato, 
come i comizi, i cortei e le manifestazioni a contenuto politico o sindacale; i secondi 
invece potevano avere natura spontanea od occasionale ed non erano inoltre 
caratterizzati da un preventivo accordo dei partecipanti e della conoscenza ed 
accettazione di uno scopo comune da perseguire. Il reato previsto dall‟art. 4, comma 4, 
della legge 110/75 si riferiva soltanto alle pubbliche riunioni, e tra queste ultime, non 
potevano comprendersi gli spettacoli, i trattenimenti e soprattutto le manifestazioni 
sportive, posto che essi dovevano trovare l‟applicazione gli art. 68 e seguenti del 
T.U.L.P.S.. Ed ancora, sempre in senso restrittivo, si è ritenuto, che per pubblica 
riunione si dovesse intendere solamente quella in luogo pubblico e non anche quelle 
aperte al pubblico, in questo modo escludendo per esempio, tutte le manifestazioni 
sportive o canore all‟interno degli stadi e comunque all‟interno di quei luoghi in cui 
l‟accesso è consentito solo a chi paga il biglietto104. Soltanto in un secondo momento la 
giurisprudenza ha mostrato un ripensamento. La Corte di Cassazione ha stabilito infatti 
che è vietato portare un‟arma ad una partita di calcio, ad una persona benché munita di 
licenza, ed anche in una discoteca con oltre mille persone
105
.  
Come detto in precedenza, la contravvenzione prevista dall‟articolo 4 della legge 110/75 
è rivolta a chiunque. Merita, però, di essere ricordato un altro reato, previsto dal nostro 
ordinamento, che può essere commesso dagli appartenenti all‟amministrazione della 
Pubblica Sicurezza e dal Corpo di Polizia Penitenziaria. L‟art 76 della L. 121/81 e l‟art 
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20 della L.395/90 prevedono che queste categorie di soggetti, i quali compiono 
manifestazioni collettive pubbliche mediante l‟uso di mezzi di polizia sono puniti con la 
reclusione o con la multa. Se gli stessi soggetti partecipano con il possesso di armi, sono 
puniti con la reclusione. Si tratta quindi di un delitto, mentre portare genericamente armi 
in una riunione pubblica costituisce contravvenzione
106
. La norma è stata applicata 
anche alla Polizia Penitenziaria (art 20, L 15 dicembre 1990, n. 395); i Carabinieri e la 
Guardia di Finanza sono soggetti alla specifica disciplina militare.  
Commetterebbero questo delitto, per esempio, un gruppo di appartenenti 
all‟amministrazione della pubblica sicurezza o al Corpo della Polizia Penitenziaria i 
quali, con un veicolo della polizia, sostassero innanzi al palazzo della Prefettura per 
esprimere pubblicamente il loro consenso o dissenso su una determinata materia. 
Merita confrontare attentamente le due norme (l‟art 76 della L. 121/81 e l‟ art 4 della 
L.110/75), in quanto si differenziano l‟art. 4 in quanto prende in considerazione le 
riunioni pubbliche, mentre l‟art. 76 punisce un tipo di manifestazione quando essa è 
pubblica, collettiva, attuata da determinati soggetti (reato proprio) con certe modalità. 
Una manifestazione anche se è collettiva è una cosa diversa da una riunione. 
Manifestare significa rendere noto, mostrare apertamente palesare esprimere il proprio 
pensiero; riunirsi invece vuol dire, semplicemente, mettersi insieme, radunarsi 
raccogliersi nello stesso luogo
107
.  
Una manifestazione collettiva presuppone una riunione di persone, in quanto per poter 
manifestare è necessario prima riunirsi. Viceversa ci si potrebbe riunire senza 
necessariamente manifestare.  
L‟art. 76 non indica il numero minimo di partecipanti affinché la manifestazione possa 
essere considerata collettiva, né quante persone possano occorrere per costituire 
pubblico in quanto: «nozione di collettività presuppone un numero minimo di persone 
che non sia in tutto esiguo, l‟accertamento della collettività, anche se ristrettissima, è 
valutazione che è rimessa, ovviamente al prudente apprezzamento del Giudice, il quale 
dovrà tener conto di ogni altra circostanza»
108
.  
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Per quanto riguardo il concetto di pubblico, l‟art. 266 del C.P stabilisce che agli effetti 
della legge penale, il reato si considera avvenuto pubblicamente quando il fatto è 
commesso
109
: con il mezzo della stampa o con altro mezzo di propaganda; in luogo 
pubblico o aperto al pubblico e inoltre in presenza di più persone (almeno due persone); 
in una riunione che per il luogo in cui è tenuta, o per il numero degli intervenuti, o per 
lo scopo e l‟oggetto di essa, abbia carattere di riunione non privata. 
Chiariti questi concetti, occorre riconoscere che l‟art. 76 della L.121/81 non è di 




Tesi 1) nell‟art. 76 si potrebbero individuare due distinte fattispecie delittuose: l‟una 
consiste nella manifestazione collettiva pubblica mediante l‟uso di mezzi di polizia. 
L‟altra invece, è costituita, dalla partecipazione con armi della polizia, ad una 
manifestazione collettiva pubblica, compiuta o non mediante l‟uso di mezzi della 
polizia. 
Tesi 2) nell‟art. 76 si potrebbe invece individuare una figura delittuosa ed una 
circostanza aggravante speciale: la figura criminosa è costituita dalla manifestazione 
collettiva pubblica mediante l‟uso di mezzi della polizia; la circostanza aggravante 
consiste nel partecipare (con il possesso di armi, siano o meno della polizia) a quella 
determinata manifestazione (cioè che sia collettiva e pubblica, e compiuta mediante 
l‟uso di mezzi della polizia da quei determinati soggetti). 
La seconda tesi sembra essere preferita dalla giurisprudenza corrente in quanto è pur 
vero che la rubrica riguarda le manifestazioni con mezzi della polizia, ma è anche vero 
che la norma poi prevede la partecipazione (da parte di determinati soggetti), con il 
possesso di armi, non ad una manifestazione qualsiasi, bensì alla manifestazione, cioè a 




Un‟ultima considerazione su l‟antinomia fra le due leggi: l‟ art. 4 della L.110/75 punisce 
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il «porto» di armi nelle pubbliche riunioni; invece l‟art. 76 della L.121/81 individua nel 
«possesso» il comportamento illecito.  
Il concetto di porto d‟arma, equivale in sostanza a quello di essere armati112. Secondo la 
nozione penalistica, si ha possesso quando il soggetto, con la volontà di possedere, può 
disporre in modo autonomo della cosa, vale a dire al di fuori della sfera di vigilanza di 
un altro soggetto, che possa esercitare sulla cosa un maggiore potere giuridico
113
. 
Nei luoghi pubblici oltre a non poter portare armi o oggetti che possono recare offesa vi 
è il divieto di travisamento. L‟art. 5 della legge 22 Maggio 1975, n. 152 (Disposizioni a 
tutela dell‟ordine pubblico) stabilisce due divieti, uno relativo e l‟altro assoluto. Questa 
norma vieta unicamente l‟uso, sulla persona di mezzi atti a dissimulare o nascondere i 
dati somatici del viso.  In luogo pubblico o aperto al pubblico è vietato, senza 
giustificato motivo (divieto relativo) l‟uso dei caschi protettivi e di qualunque altro 
mezzo atto a rendere difficoltoso il riconoscimento della persona. 
In ogni caso (divieto assoluto), tale uso è vietato in occasione di pubbliche 
manifestazioni  svolgenti in luogo pubblico o aperte al pubblico, tranne quelle di 
carattere sportivo che tale uso comportino. La violazione di questa disposizione 
costituisce contravvenzione punita con l‟arresto e l‟ammenda. L‟arresto in flagranza non 
è consentito. È evidente che l‟uso del casco non può essere vietato quando lo stesso è 
previsto da una legge o da un regolamento (norme del C.d.S per la circolazione dei 
motoveicoli ecc.). Non commette reato, chi viaggia in auto con vetri laterali e posteriori 
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3.3 Prevenzione e repressione di fenomeni di violenza connessi a 
competizioni sportive (L. 13 Dicembre 1989, n. 401) con particolare 
attenzione alle competizioni calcistiche 
 
 
Di basilare importanza per la tutela dell‟ordine pubblico è la normativa riguardante la 
prevenzione e la repressione di fenomeni di violenza connessi a competizioni sportive. 
Prima di analizzare in maniera dettagliata la legge 401/89 è importante un fare un breve 
riassunto delle norme che disciplinano l‟esercizio di attività inerenti agli spettacoli e 
trattenimenti pubblici. Le norme debbono essere classificate in base a due diversi 
criteri
114
: in primis norme relative ai locali che hanno lo scopo di tutelare l‟incolumità 
pubblica contro i pericoli di incendio, crollo, insufficienza di uscite di sicurezze ecc. 
dell‟edificio in cui si svolgono gli spettacoli. Perciò per aprire teatri e luoghi di pubblico 
spettacolo occorre un‟apposita licenza, che può essere rilasciato se lo stabile o il luogo 
dell‟evento soddisfa tutti i requisiti dettati dalla legge. 
In secondo luogo norme relative alla rappresentazioni: che mirano alla tutela dell‟ordine 
pubblico della morale e del buon costume. 
In base alle diverse  esigenze, vengono rilasciate due tipologie di licenza: licenza per 
aprire teatri e luoghi di pubblico spettacolo per cui sono rilevanti la struttura dell‟ 
edificio e le qualità soggettive dell‟imprenditore. Deve essere richiesta dal proprietario 
del locale (art. 80 TULPS). 
Diversa è la licenza per dare spettacoli e trattenimenti (art. 68 e seguenti TULPS), in cui 
gli aspetti rilevanti, sottoposti al vaglio dell‟autorità sono le qualità soggettive 
dell‟imprenditore e l‟eventuale influenza dello spettacolo sull‟ordine, la sicurezza, la 
moralità pubblico. È rilasciata all‟organizzatore dello spettacolo. 
Le Autorità di pubblica sicurezza, insieme ai Comuni, detengono i poteri di vigilanza e 
prevenzione per la tutela dell‟ordine pubblico e della sicurezza collettiva. 
Gli ufficiali e agenti di PS vigilano sui locali destinati ad autorizzazioni e possono 
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accedere in qualunque ora in detti locali per assicurarsi dell‟adempimento delle 




In caso di tumulti o di disordini per l‟incolumità pubblica o di offese alla morale e al 
buon costume, le Autorità di PS ordinano la sospensione o la cessazione dello spettacolo 
e se occorre lo sgomberò del locale (art. 82 TULPS).  
Se durante il controllo, sono riconosciute violazione alle leggi penali in base all‟art. 347 
del C.P.P. viene subito informata l‟Autorità Giudiziaria con notizie di reato. 
Per garantire sicurezza e incolumità fisica a chi si reca ad assistere ad una 
manifestazione sportiva sono state introdotte norme per la prevenzione e la repressione 
di fenomeni di violenza e si applicano a manifestazioni sportive di qualunque tipo.  
Le norme in questioni valgono sia nei luoghi in cui si svolgono le manifestazioni, sia 
durante i trasferimenti da o verso i luoghi in cui si svolgono le manifestazioni stesse. 
La disposizione base in materia di repressione e prevenzione dei fenomeni violenti 
durante competizioni sportive è essenzialmente rappresentata dalla L. 13 Dicembre 
1989, n. 401 che prevede diverse forme di interventi:  
- Provvedimenti di polizia di sicurezza; 
- Specifici reati e particolarità dell‟attività di polizia giudiziaria; 
- Disposizioni processuali speciali relative ai giudizi concernenti questi reati. 
Per arginare la violenza connessa con le manifestazioni sportive, la legge prevede la 
possibilità di applicare a determinati soggetti pericolosi misure di prevenzione personali 
e patrimoniali ed una misura di prevenzione atipica (il DASPO) e parallelamente 
attribuisce al prefetto il potere di differire e vietare determinate manifestazioni sportive. 
Il Divieto di accesso ai luoghi dove si svolgono manifestazioni sportive, più conosciuto 
come DASPO, trova la propria disciplina principale nella Legge n. 401 del 13.12.1989, 
emanata oltre un ventennio fa con l‟esplicito scopo di garantire la correttezza nello 
svolgimento delle competizioni agonistiche, al fine di evitare che il loro risultato 
potesse essere alterato da eventuali atti di corruzione. L‟art. 6 della normativa suddetta 
rappresentava il precedente storico dell‟attuale DASPO, in quanto tale norma 
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consentiva, già allora, all‟autorità di Pubblica sicurezza di vietare, a determinate 
categorie di soggetti, l‟accesso ai luoghi in cui si svolgevano competizioni agonistiche. 
Al fine di comprendere la reale portata applicativa della normativa in commento è 
necessario esaminare preliminarmente la questione inerente la natura della misura e le 
ipotesi in cui essa può trovare applicazione. Il Daspo è una misura di prevenzione e 
come tutte le misure di questo tipo ha la precipua finalità di evitare che il soggetto 
destinatario della stessa si renda responsabile di fatti costituenti reato nonché ha la 
finalità, nel caso specifico, di prevenire fenomeni di violenza in occasione di 
manifestazioni sportive. 
La giurisprudenza si è espressa ormai da tempo in ordine alla qualificazione della natura 
della misura in esame annoverandola nella categoria delle misure di prevenzione.  
Successivamente, la giurisprudenza di legittimità ha differenziato la natura della misura 
disposta ai sensi del primo comma dell‟art. 6 L. n. 401 del 1989 da quella disposta ai 
sensi del secondo comma della medesima disposizione. 
Infatti, la Corte di Casssazione ha puntualizzato che la misura del divieto di accesso ai 
luoghi dove si svolgono manifestazioni sportive deve essere qualificato quale misura 
atipica interdittiva di competenza dell‟autorità di Pubblica Sicurezza, riconoscendo alla 
stessa quindi una natura esclusivamente amministrativa. 
Al contrario, la misura prevista nel secondo comma della norma in commento, secondo 
l‟orientamento ancora oggi dominante, è qualificabile come misura preventiva, 
incidente direttamente sulla libertà personale del soggetto; dunque, proprio a causa di 
tale aspetto, solo quest‟ultima deve essere necessariamente sottoposta alla convalida 
giudiziaria, per mantenere la propria validità . 
Le numerose modifiche legislative che si sono avute nel corso degli anni hanno 
determinato un crescente ampliamento dell‟ambito di operatività dell‟art. 6 della L. n. 
401 del 1989, prevedendo, di volta in volta, un‟estensione delle categorie interessate 
dalla sua applicazione. Il decreto Amato del 2007 ha ulteriormente ampliato il novero 
dei soggetti nei cui confronti può trovare applicazione il DASPO che oggi risulta 
applicabile anche nei confronti di coloro che, in base ad elementi oggettivi, risultano 
aver tenuto una condotta finalizzata alla partecipazione attiva ad episodi di violenza tale 
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da porre in pericolo la sicurezza pubblica in occasione od a causa di manifestazioni 
sportive. 
In relazione a tale previsione si è parlato di “Daspo preventivo” in quanto, anche se le 
espressioni utilizzate appaiono simili a quelle presenti nella prima parte dell‟art. 6 
comma 1 della legge citata, se ne differenzia per alcuni elementi di particolare rilievo. 
Nell‟ipotesi in esame, infatti, la condotta che assume rilievo è quella finalizzata alla 
partecipazione attiva ad episodi di violenza ovvero condotte tali da porre in pericolo la 
sicurezza pubblica in occasione od a causa di manifestazioni sportive, mentre nell‟art. 6 
sopra citato si fa riferimento a soggetti che abbiano preso parte attiva ad episodi di 
violenza. 
Inoltre, l‟Autorità di Pubblica sicurezza in tal caso prescinde totalmente dall‟esistenza 
di una denuncia ovvero di una sentenza di condanna anche non definitiva, criterio 
richiesto invece dalla prima parte dell‟articolo in esame. 
Tale previsione ha generato numerose difficoltà interpretative in relazione 
all‟identificazione di quali siano gli “elementi oggettivi” da cui poter desumere che un 
soggetto abbia tenuto una condotta finalizzata alla partecipazione ad episodi di violenza 
ovvero volti a porre in pericolo l‟incolumità pubblica. 
Si è ritenuto che essi siano desumibili da riprese videoregistrate mediante 
apparecchiature installate all‟interno delle strutture in cui si svolgono le manifestazioni 
sportive, oppure riprese registrate mediante apparecchi amatoriali, inoltre si è ritenuto 
che siano desumibili anche dalle dichiarazioni degli spettatori presenti. 
Sicuramente si può rilevare che il concetto sopra indicato si connota per la sua estrema 
genericità. 
L‟autorità competente per emanazione del Daspo è il Questore. 
 
La disciplina in esame non statuisce alcunché in ordine alla competenza territoriale di 
tale Autorità, dunque, dato il silenzio del Legislatore, si è posto il problema se sia 
competente il Questore del luogo in cui risiede il soggetto nei cui confronti deve essere 
applicata la misura od il Questore in cui si sono svolte le manifestazioni sportive 
durante le quali si sono verificati gli episodi di violenza. 
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Il D.L. n. 717 del 1994 prevedeva una disposizione ad hoc in cui si attribuiva la 
competenza al Questore della provincia in cui si svolgono le manifestazioni sportive, 
ma in sede di conversione tale norma è stata tralasciata, dunque, ad oggi non vi è alcuna 
norma sul tema. 
Pertanto la giurisprudenza è intervenuta in supplenza del legislatore.  
L‟orientamento dominante della Corte di Cassazione è volto a ritenere competente il 
Questore del luogo dove si sono svolte le manifestazioni sportive che hanno dato 
origine agli episodi di violenza.  
Sempre la legge 401/1989 punisce una pluralità di comportamenti illeciti (reati e 
violazioni amministrative) connessi con le manifestazioni sportive.  
Il primo reato è il Danneggiamento
116
: in base al art. 635 C.P chiunque distrugge, 
disperde deteriora o rende in tutto o in parte, inservibili cose mobili o immobili altrui, è 
punito con la reclusione da sei mesi a tre anni, anche quando il fine è di impedire o di 
interrompere lo svolgimento delle manifestazioni sportive. 
Purtroppo molto frequente è negli stadi italiani il Lancio di materiale pericolo (art. 6-bis 
L. 401/1989): nei luoghi interessati da manifestazioni sportive è assolutamente vietato 
lanciare o utilizzare in modo da recare danno o pericolo alle persone razzi bengala, 
fumogeni, petardi e strumenti per l‟emissione di fumo ovvero mazze bastoni materiale 
imbrattante o inquinante oggetti contundenti o atti ad offendere
117
. Il delitto è punito con 
reclusione da uno a quattro anni (con possibilità di arresto in flagranza) che si configura 
nelle ventiquattro ore precedenti o successive allo svolgimento delle manifestazioni 
sportive stesse. È sufficiente che il lancio o l‟utilizzo del materiale pericoloso abbia 
creato pericolo per le persone, se da ciò ne è derivato un danno alle persone la pena è 
aumentata fino per la metà. La pena può essere aumentata se da ciò ne è derivato un 
ritardo rilevante, la sospensione o la cancellazione dell‟evento o manifestazione.  
Anche il Possesso di materiale pericoloso è punito dalla legge (art. 6-ter L. 
401/1989)
118
: nei luoghi interessati da manifestazioni sportive è vietato anche il 
semplice possesso di materiali, di qui all‟art. precedente art. 6-bis. Il fatto consiste 
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sempre reato nei luoghi nelle immediate vicinanze dell‟impianto sportivo oppure 
interessati alla sosta in transito o al trasporto di coloro che partecipano o assistono alle 
manifestazioni sportive. 
Per la gravità del gesto, volto a turbare il normale proseguimento dello spettacolo contro 
la volontà degli altri spettatori è punito severamente lo Scavalcamento ed invasione di 
campo (art. 6-bis L. 401/1989): chiunque, nei luoghi in cui si svolgono manifestazioni 
sportive, supera una recinzione o separazione dell‟impianto, o durante lo svolgimento 
dell‟evento invade il terreno di gioco, è punito con l‟arresto e con l‟ammenda. Se il 
reato non crea alterazione delle tempistiche della manifestazione è una contravvenzione. 
Nell‟ipotesi aggravata invece, consiste in delitto con possibilità di arresto in flagranza, 
ma ciò, è necessario ricordarlo, riguarda unicamente le competizione calcistiche. 
La norma tutela particolarmente gli addetti del comparto che attraverso il loro servizio, 
spesso a costo della propria incolumità pubblica, permettono che l‟evento sportivo si 
svolga  senza intoppi e  problemi di sicurezza pubblica. Lesioni gravi o gravissime ad 
un pubblico ufficiale in servizio d’ordine pubblico in occasione di manifestazioni 
sportive (art. 583-quater C.P.) sono punite con la reclusione da 4 a 10 anni. Le lesioni 
gravissime con la reclusione da otto a sedici anni.  
Ancora più grave è la Violenza o minaccia a p.u aggravata (art. 339 C.P.)
119
: se la 
violenza o la minaccia ad un pubblico ufficiale è commessa da più di 5 persone riunite 
mediante armi anche soltanto da uno di essi, ovvero da più di dieci persone, pur senza 
armi, la pena, è nei casi previsti dall‟art. 336 (per costringerlo a fare un atto contrario ai 
propri doveri o omettere un atto dell‟ufficio o del servizio)  o dagli art. 337 ( resistenza 
al p.u) dalla reclusione da cinque a quindici anni. Questa disposizione si applica anche 
nel caso in cui la violenza o la minaccia sia commessa mediante il lancio o l‟utilizzo di 
corpi contundenti o altri oggetti atti ad offendere in modo da creare pericolo alle 
persone. 
La tutela si estende anche al personale non facente parte delle F.F.O.O., che comunque 
presta servizio d‟ordine negli stadi.  La Violazione o minaccia nei confronti degli addetti 
ai controlli dei luoghi ove si svolgono manifestazioni sportive (art. 6-quater L. 
                                               
119 G. Calesini, op. cit., p.257. 
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401/1989) prevede che chiunque  commette violenza o minacce o resistenza nei 
confronti soggetti incaricati del controllo dei titoli di accesso e dell‟instradamento degli 
spettatori e di quelli incaricati a far rispettare il regolamento d‟uso dell‟impianto dove si 
svolgono manifestazioni sportive, purché riconoscibile per le mansioni a lui attribuite è 
punito con le stesse pene previsti dagli articoli 336 e 337 del C.P. 
In fine, chi con un qualsiasi comportamento provochi Turbativa di manifestazioni 
sportive (art.7 L. 401/1989) è punito con la sanzione amministrativa pecuniaria da euro 
25 a euro 154. 
Molto importante per l‟ordine pubblico in particolare per le competizioni calcistiche è il 
D.L 8 Febbraio 2007 n.8 convertito con modifiche dalla Legge 4 Aprile 2007 n.41, 
contenente misure per la prevenzione e la repressione di fenomeni di violenza connessi 
a competizioni calcistiche. Questa legge integra e perfeziona le precedenti disposizioni 
normative, rilevatosi inadeguate a fronteggiare incidenti sugli stadi italiani, pochi giorni 
i tristi avvenimenti di Catania dove trovo la morte l‟ispettore capo della Polizia di Stato 




1. estensione del cosiddetto arresto differito cioè la possibilità per le FF.OO di trarre in 




2. possibilità per le società di rilasciare un biglietto gratuito nominativo ai minori di 14 
anni accompagnati da adulti; 
3. divieto per le società ospitanti di vendere biglietti in blocco alla squadra ospite; 
4. ampliamento delle casistiche che consentono ai Questori di applicare il D.a.s.p.o. 
(divieto di accesso ai luoghi dove si svolgono manifestazioni sportive), è stato 
inserito nell‟elencazione dei reati anche il comportamento di chi, sulla base di 
riscontri oggettivi, risulta aver tenuta una condotta finalizzata alla partecipazione 
attiva ad episodi di violenza o tale da porre in pericolo la sicurezza pubblica in 
                                               
120 G. Girella, op. cit., p.40. 
121 Quando non vi è la possibilità di procedere immediatamente per ragioni di sicurezza o incolumità 
pubblica, si considera sempre in flagranza colui che ne risulta colpevole sulla base di documentazioni 
video-fotografica o di altri elementi oggettivi. 
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occasione o a causa di manifestazioni sportive; 
5. Sono vietati negli impianti sportivi, l‟introduzione o l‟esposizione di striscioni e 
cartelli che incitano alla violenza o contengono ingiurie o minacce. In entrambi i 
casi è previsto l‟arresto; 
6. punizione per chi si rende responsabile di lesioni personali gravi o gravissime contro 
pubblici ufficiali in servizio di OP in occasioni o manifestazione sportive; 
7. introduzione dell‟aggravante del reato di danneggiamento sopra attrezzature e 
impianti sportivi al fine di impedire o  interrompere lo svolgimento di 
manifestazioni sportive (art 635 C.P); 
8. applicazione delle misure di prevenzione anche nei confronti delle persone indiziati 
di aver agevolato gruppi o persone che hanno preso parte attiva, in più occasioni, 
alla manifestazione di violenza presso lo stadio; 























Per i disturbatori di particolari pubbliche riunioni, ovvero i comizi elettorali, per la 
particolarità che esse rivestano nella vita democratica del Paese, sono previste 
specifiche norme che prevedono di determinate sanzioni. 
Lo scopo di tali normative è quello di garantire la genuina competizione fra gli 
“sfidanti” in modo tale da poter dare le stesse identiche chances nella competizione 
politica.  
Potrebbe sembrare un fatto scontato o del tutto normale ma in passato, per esempio 
durante il ventennio fascista, questo non sempre è avvenuto. Una parte, dotata di 
eventuali mezzi costrittivi sia economici che fisici, potrebbe benissimo sopraffare la 
controparte più debole. Ed ecco che appunto le leggi in questione disciplinano tali 
evenienze disponendo che le forze dell‟ordine, debbano intervenire per ristabilire la 
normale e democratica competizione elettorale, impedendo fatti o atti che possano 
intralciare la campagna elettorale di qualunque cittadino.  




In primis i Comizi e riunioni di propaganda elettorale, indetti per le elezioni politiche 
europee e per i referendum: l‟art. 99 del DPR 30 Marzo 1957, n. 361 (T.U delle leggi 
recanti norme per le elezioni alla Camera dei deputati) punisce con la reclusione e la 
multa (delitto) «chiunque con qualsiasi mezzo impedisce o turba una riunione di 
propaganda elettorale, sia pubblica che privata». La norma si applica anche ai 
referendum (art 51 L.25 Maggio 1970, n. 352) alle elezioni del Senato (art 25 L. 6 
Febbraio 1948, n. 29) ed alle elezioni dei rappresentanti dell‟Italia al Parlamento 
europeo (art 51 L. 24 Gennaio 1979 n.18). 
In secundis  i Comizi e riunioni di altro genere, compresi quelli di propaganda 
elettorale per le elezioni amministrative e regionali: Il T.U 16 Maggio 1960, n. 570 (T.U 
                                               
122 A. Calesini, op. cit., p.141. 
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delle leggi per la composizione e elezione degli organi delle amministrazioni comunali) 
non prevede un‟analoga fattispecie. Perciò se viene turbata una riunione di propaganda 
elettorale per le elezioni amministrative e per quelle regionali oppure una riunione 
pubblica non elettorale, è applicabile unicamente l‟art. 660 C.P  (molestia e disturbo 
delle persone) che punisce con l‟arresto e con l‟ammenda «chiunque, in luogo pubblico 
o aperto al pubblico,.. per petulanza o per altro biasimevole motivo, reca a taluno 

























3.5 Blocco della circolazione durante manifestazione D. Lgs. 30 
Dicembre 1999, n.507 
 
 
Merita di essere ricordata un interessante casistica giurisprudenziale in cui viene talvolta 
fatto riferimento al diritto di libertà di manifestazione del pensiero per legittimare azioni 
strumentali dirette a rafforzare l‟efficacia del messaggio che si vuole comunicare.  
A venire in considerazione, al riguardo, sono soprattutto condotte tenute nel corso di 
proteste studentesche ritenute scriminanti ex art. 51 anche se idonee a configurare fatti 
di occupazione di edifici o fatti di blocco stradale.  
Al riguardo può essere in via generale osservato che no è da escludere, in via di 
principio, che la scriminante dell‟art 51 possa coprire anche condotte strumentali 
all‟esercizio del diritto stesso quando queste si risolvano in un sacrificio proporzionato 
all‟esigenza di esercitare efficacemente il diritto e quando non vi sia altro modo di 
esercitare con pari efficacia il diritto stesso.  
per quanto riguarda il blocco stradale la questione sembra destinata a perdere ogni 
pratica rilevanza in quanto le ipotesi meno gravi di blocco stradale  (peraltro quelle che 
avrebbero potuto godere della copertura della scriminante in quanto eventualmente 
rientranti nei limiti del requisito della proporzione) hanno oggi perso rilevanza penale in 
virtù dell‟art. 17, d.lg. 30 Dicembre 1999, n. 507 che, in attuazione della delega di cui 
alla L. 25 Giugno 1999, n. 205, ha depenalizzato le ipotesi di blocco su strada ordinaria 
o di blocco su strada ferrata ottenuto con mezzi diversi dall‟abbandono o dal deposito di 
congegni o oggetti. 
Spesso accade che durante una pubblica manifestazione, abbastanza accesa, i 
partecipanti, in segno di protesta attuino un blocco della circolazione non autorizzato.  
Particolarmente vivace è stato, soprattutto negli anni sessanta e settanta, il dibattito sulla 
possibile liceità, per l‟esercizio del diritto di sciopero costituzionalmente garantito 
attraverso l‟azione sussidiaria allo sciopero riconducibile all‟ipotesi del blocco stradale. 
L‟ipotesi del blocco stradale, oggi ha perduto molto rilievo a livello penale. Quanto alla 
punibilità o meno del c.d «picchettaggio»  sembrano oggi essenzialmente superati i 
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termini di dibattito prevalentemente giurisprudenziale che vedeva, da un versante, 
schierata certa giurisprudenza di merito, disinvoltamente orientata, a giustificare ogni 
forma di coazione della volontà dei lavoratori contrari allo sciopero sulla base di un 
preteso diritto di sciopero aprioristicamente ritenuto prevalente e, sull‟opposto versante, 
la giurisprudenza di legittimità incline a cadere nell‟eccesso opposto, attraverso il 
riconoscimento della configurabilità dell‟art. 610 in relazione ad ogni condotta capace 
di produrre come risultato finale una coartazione della volontà del lavoratore non 
aderente allo sciopero; dimenticandosi di argomentare, che il reato di violenza privata 
non è un reato a forma libera ma un reato a forma vincolata in base al quale l‟effetto di 
coazione delle altrui volontà deve necessariamente passare attraverso una condotta di 
violenza o di minaccia (di conseguenza assai discutibile appare l‟assunto per il quale, 
muovendosi dall‟effetto costrittivo che ne consegue rientrerebbero nell‟art 610 condotte 
di c.d picchettaggio limitate alla mera ostruzione degli ingressi dei luoghi di lavoro e di 
stazioni, o alla formazione di barriere umane costituite dai corpi dei scioperanti. 
L‟art. 1 del decreto legislativo n. 66 del 1948 colpiva con severa pena detentiva ogni 
condotta diretta a limitare il diritto alla libera circolazione. La norma considerava 
equivalenti gli impedimenti alla circolazione su strade a rotaia o ferrate, oppure la libera 
navigazione in zone portuali o nelle acque dei fiumi, canali e laghi. Inoltre prendeva in 
considerazione oltre alla condotta specifica consistente all‟abbandono o deposito  di 
congegni o altri oggetti sulla sede viaria ogni ulteriore diverso comportamento di 
impedimento od ostacolo della circolazione o navigazione stessa
123
.  
La nuova normativa, introdotta dal D. Lgs. 30 Dicembre 1999, n.507 rompe l‟unitarietà 
di trattamento: gli impedimenti alla circolazione sono considerati in maniera diversa, a 
seconda che essi riguardano strade ordinarie, da un lato, oppure strade ferrate o percorsi 
su acque, dall‟altro124. 
Consistono in un percorso obbligato il trasporto su rotaia o per via fluviale, mentre 
l‟utente della strada ordinaria, ha di norma, la possibilità di cambiare il proprio 
itinerario scegliendo una strada secondaria non servendosi di strade diverse da quella 
                                               




È previsto, inoltre, un diverso trattamento delle condotte di impedimento e ostacolo 
della circolazione su strada ferrata. L‟intenzione del legislatore è stato quello di 
escludere la rilevanza penale delle condotte, quale l‟occupazione di binari con la sola 
persona dell‟agente, frequentemente connesse con manifestazioni dai risvolti sociali, a 


























3.6 Direttiva Maroni sulla «disciplina delle manifestazioni nei centri 




Anche se non è una legge, merita di essere brevemente trattata la Direttiva Ministeriale 
emanata dal Ministro dell‟Interno Maroni il 26 Gennaio 2009, recante «disciplina delle 
manifestazioni nei centri urbani e nelle aree sensibili», con la quale si sono invitati i 
Prefetti ad adottare apposite ordinanze per vietare in via preventiva e generale la 
possibilità di svolgere riunioni in taluni luoghi pubblici
125
. 
Come risulta dalla premessa di tale atto – l'esercizio della libertà di riunione debba 
«svolgersi nel rispetto di altri diritti costituzionalmente garantiti e delle norme che 
disciplinano l'ordinato svolgimento della convivenza civile», ed in particolare del diritto 
allo studio, del diritto al lavoro e del diritto alla mobilità, è certamente vero e 
necessario. Nella direttiva possano essere individuate «aree sensibili» di un determinato 
territorio – ossia «nevralgiche per la mobilità territoriale» o «particolarmente protette 
sotto il profilo dell‟inquinamento acustico (come gli ospedali)» o «luoghi d‟arte» – con 
la conseguente «necessità di individuare percorsi e di prevedere altre indicazioni 
finalizzate alla regolamentazione delle manifestazioni» (v. il punto 2 della direttiva), 
pare legittimo e corretto alla luce della protezione costituzionale della libertà di 
circolazione (art. 16 Cost.), del diritto alla salute (art. 32 Cost.), del patrimonio storico e 
artistico della Nazione (art. 9 Cost.)
126
. 
Il problema maggiore risulta, comunque, essere l‟“invito” rivolto ai Prefetti a vietare, in 
via preventiva e generale, la possibilità di riunirsi in taluni luoghi pubblici, individuati 
in apposite ordinanze, da emanarsi ai sensi dell‟art. 13 della legge n. 121 del 1981.  
Oggetto di dubbio è il riferimento effettuato dal provvedimento in questione al carattere 
simbolico di alcuni luoghi. Tale connotazione, che viene posta dalla direttiva a 
fondamento del divieto di utilizzare alcune aree per le manifestazioni, ha dei tratti di 
                                               
125 F. Del Canto, S. Panizza, op. cit., p.212. 
126 S. Troilo, op. cit., p.10. 
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profonda ambiguità.  
Ci si chiede dunque se, far discendere dalla forte caratterizzazione simbolica dei luoghi 
il divieto di riunirsi in quei medesimi luoghi, rappresenti una piana attuazione del 
dettato costituzionale o se al contrario ne costituisca un travisamento. La protezione di 
un simbolo collettivo rappresenta certamente un modo per tutelare la comunità che in 
esso si rispecchia, ma vietare preventivamente ed in via generale ogni manifestazione 
pubblica in luoghi simbolici vuol dire ritenere che tutte tali forme di riunione siano 
potenzialmente lesive di quei simboli, e non sul piano materiale (perché, in tale 
evenienza, anche i luoghi pubblici non dotati di carattere simbolico dovrebbero essere 
protetti dai possibili danneggiamenti) bensì su quello “ideale” o “culturale”. Ciò pare 
francamente eccessivo e perciò non ragionevole. 
L‟irragionevolezza di tale scelta sembra poi destinata ad acuirsi alla luce della totale 
mancanza di considerazione per l‟esigenza, opposta, di visibilità nell‟opinione pubblica 
e di “impatto” sui terzi sentita e perseguita dai manifestanti, che spesso può essere 
soddisfatta proprio grazie alla notorietà o al valore simbolico del luogo prescelto per la 
riunione
127
. Tale esigenza rappresenta un legittimo obiettivo ricercato da tutti i 
partecipanti «che percorrono i centri storici per dare voce e forma organizzata a dissensi 
e proteste o comunque per rappresentare e richiamare l'attenzione dell'opinione pubblica 
e delle Istituzioni su problemi e proposte» (per riprendere le parole della stessa direttiva 
in commento), ma è in sostanza proprio anche dei partecipanti a molte delle altre 
riunioni, che ricevono forza attrattiva (in vista di future ulteriori attività) od anche solo 
gratificazione dalla maggiore pubblicità possibile della loro iniziativa.  
D‟altra parte, «il diritto costituzionalmente garantito di riunirsi e manifestare 
liberamente in luogo pubblico costituisce espressione fondamentale della vita 
democratica e come tale va preservato e tutelato», come opportunamente ricorda la 
stessa direttiva. Tale esigenza di visibilità e pubblicità può, quindi, dirsi in un certo 
senso connaturata alla libertà di riunione, e come tale implicitamente protetta dall‟art. 
17 Cost., nella misura – sia chiaro – in cui non incida negativamente su altri interessi 
costituzionalmente tutelati. 
                                               
127 Ivi, p.12. 
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Ci si domanda ad esempio se riunirsi nei cosiddetti luoghi sensibili sia davvero sempre 
un rischio per la sicurezza ed in caso di risposta positiva sorge il dubbio relativo a quale 
sia il genere ed il contenuto della nozione di sicurezza cui si fa riferimento
128
.  
Tenendo presente che l‟art. 17 della Cost. richiede come condizione del divieto 
preventivo di riunioni in luogo pubblico la sussistenza di motivi comprovati 
riconducibili soltanto  alla sicurezza e all‟incolumità pubblica, il carattere simbolico dei 
luoghi è idoneo a determinare sempre, o comunque di norma, il divieto preventivo delle 
riunioni in una zona? In altre parole, tramite il divieto generalizzato di tutte le riunioni 
destinate a tenersi in luoghi a forte caratterizzazione simbolica per motivi sociali 
culturali e religiosi e prescrivendo dall‟accertamento caso per caso dei comprovati 
motivi cui fa riferimento la Costituzione, stiamo tutelando la sicurezza e l‟incolumità 
pubblica o qualcosa di diverso? 
Il Ministro dell‟ Interno ha annunciato l‟adozione della Direttiva affermando 
esplicitamente che, con tale provvedimento, si intendeva dare risposta alla polemica 
seguita allo svolgimento di una preghiera islamica in Piazza Duomo a Milano a 
conclusione di una manifestazione di solidarietà nei confronti della popolazione della 
Striscia di Gaza. 
La direttiva in particolare, contiene l‟invito ai Prefetti a stabilire regole per sottrarre 
alcune aree alle manifestazioni, stabilire, ove necessario, forme di garanzia per gli 
eventuali danni e provvedere altre indicazioni per lo svolgimento delle manifestazioni 
(punto 4). 
Il provvedimento intende dunque definire criteri che orientano le decisioni dei 
competenti Prefetti e Questori. «Tra questi criteri si evidenzia la necessità di limitare 
l‟accesso ad alcune aree particolarmente sensibili. Tali aree sensibili saranno individuate 
in zone a forte caratterizzazione simbolica per motivi sociali culturali o religiosi, o che 
siano caratterizzate, anche in condizioni normali da un notevole afflusso di persone o 
ancora, nelle aree nelle quali siano collocati obiettivi critici» (punto 3).  
La Direttiva mira esplicitamente a realizzare un nuovo bilanciamento tra la libertà di 
riunione e tutti gli altri diritti costituzionalmente garantiti, dal momento che 
                                               
128 D. Tega, Le discriminazioni razziali ed etniche, Armando Editore, Roma, 2011, p.227. 
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«quotidianamente si svolgono nelle città iniziative e manifestazioni pubbliche con cortei 
che percorrono i centri storici per dare voce e forma organizzata a dissensi e proteste e 
richiamare l‟attenzione dell‟opinione pubblica e delle istituzioni su problemi e proposte. 
La frequenza di tali manifestazioni determina non di rado nella complessa realtà dei 
centri urbani di maggiori dimensioni, criticità nell‟ordinato svolgersi della vita cittadina 
tali da limitare, condizionandoli, i più comuni diritti dei cittadini, come ad esempio il 
diritto allo studio, il diritto al lavoro ed il diritto alla mobilità» (punto 1). 
Vi sono molti nodi problematici difficili da risolvere. La mancanza di coerenza si 
manifesta prevalentemente in tre forme. 
La prima questione riguarda ovviamente il mancato rispetto della gerarchia delle fonti 
sotto almeno due profili. In primo luogo un‟ordinanza non può disporre contrariamente 
a quanto previsto dalla Costituzione. In secondo luogo si è a lungo discusso sulla 
possibilità di considerare legittime ordinanze che dettassero regole destinate a rimanere 
stabili e disponessero in deroga alla legge e tutto ciò in mancanza di motivi che 
l‟utilizzo di un tale eccezionale potere129. 
Le ordinanze attuative della direttiva analizzata presentano entrambi questi problemi ed 
anche il loro fondamento legislativo pare presentare dubbi. 
Un secondo problema è poi legato al fatto che la direttiva  e di conseguenza le 
ordinanze alterano completamente l‟equilibrio disegnato dall‟art. 17 Cost., sia per il 
fatto che la direttiva prevede che il divieto di riunirsi rappresenti la regola e la libertà 
invece costituisca un‟eccezione, sia per la natura dei motivi che, secondo la direttiva, 
sono idonei a vietare preventivamente la riunione in quel determinato luogo
130
. Secondo 
la Costituzione il divieto preventivo delle riunioni può avvenire soltanto per comprovati 
motivi di sicurezza ed incolumità pubblica. 
Il terzo problema rivela che nelle direttive si sorvola sulla necessità di accertamento 
caso per caso e per di più  i legittima il divieto sulla base di motivi che non sono 
inequivocabilmente legati alla sicurezza ed all‟ incolumità pubblica. Il motivo che sta 
alla base del divieto di riunirsi risiede nella qualificazione di un luogo come «area 
                                               
129 A. Marrone, Le ordinanze di necessità e urgenza, tra storia e diritto, in Istituzioni e dinamiche del 
diritto. I confini mobili della separazione dei poteri, Milano, Giuffrè, 2009, p.133. 
130 D. Tega, op. cit., p.233. 
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sensibile». 
Inoltre, va segnalato come la genericità della direttiva, che parla di luoghi a «forte 
caratterizzazione simbolica per motivi sociali», oltre che «culturali e religiosi», lasci 
spazio a discipline locali fortemente discrezionali, che potrebbero attribuire una tale 
caratterizzazione anche quando non è generalmente riconosciuta dalla collettività, o, al 
contrario, non attribuirla anche quando esiste per la comunità di riferimento, con il 
rischio di provocare sconcerto e disparità di trattamento
131
. 
Una zona può essere definita sensibile per la sua forte caratterizzazione simbolica per 
motivi sociali, culturali o religiosi o semplicemente anche per il grande afflusso di 
persone di persone che anche normalmente la caratterizza. 
Viene così introdotta una nuova tipologia di luogo ulteriore rispetto a quelli individuati 
dalla Costituzione e sottoposta ad una disciplina molto più severamente restrittiva
132
. 
Inoltre la sovrapposizione tra le nozioni di «sensibile» «pericoloso e simbolico» evoca 
una nozione di tutela dell‟ordine pubblico di natura essenzialmente ideale. 
Va spesa qualche parola anche sull‟invito ai Prefetti affinché «prevedano, ove 
necessario, forme di garanzia per gli eventuali danni» (punto 4 della direttiva). Anche 
tale previsione dà adito a talune perplessità, innanzitutto perché una manifestazione che 
appaia priva del requisito della pacificità potrebbe – e dovrebbe – essere vietata prima 
ancora del suo svolgimento, e ancor più perché sul suo pacifico svolgimento dovrebbe 
vigilare la forza pubblica. 
Ma la vera obiezione riguarda la possibilità di subordinare al versamento di un deposito 
cauzionale l‟esercizio di una libertà fondamentale costituzionalmente garantita133. Pur 
con le dovute differenze, va ricordato che la Corte costituzionale ha dichiarato 
illegittimo l‟obbligo di cauzione previsto per l‟espletamento del diritto di azione e 
difesa in giudizio (sancito dall‟art. 24 Cost.) in caso di ricorso per cassazione e che l‟art. 
21, 7° comma, della legge n. 1034 del 1971 – come modificato dalla legge n. 205 del 
2000 – sancisce espressamente che, nel giudizio amministrativo, persino la concessione 
di una misura cautelare «non può essere subordinata a cauzione quando la richiesta 
                                               
131 S. Troilo, op. cit., p.12. 
132 R. Borrello, Riunione (diritto di), in Enc. dir., vol. XL, 1989, p.1412. 
133 R. Bin, Balilla al potere?, in www.forumcostituzionale.it (22 gennaio 2009). 
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cautelare attenga ad interessi essenziali della persona quali il diritto alla salute, alla 


































Pur non essendo il Codice Penale una fonte espressamente dedicata all‟ordine pubblico, 
molti dei reati in esso previsti possono essere commessi durante una manifestazione. 
I reati che possono essere commessi i occasione di una manifestazione sono 
innumerevoli, in quanto teoricamente durante il suo svolgimento può essere commesso 
qualsiasi tipo di reato. 
Per la consolidata giurisprudenza, nei motivi di particolare valore morale o sociale 
rilevanti ai fini della concessione della circostanza attenuante di cui all‟art 62, n.1 , C.P, 
non rientrano i motivi politici, essendo questi espressione di un orientamento di parte e 
non espressione di un attuale e generale apprezzamento positivo
134
.  
In realtà, da un punto di vista statistico emerge che ce ne sono alcuni che si presentano 
con maggiori frequenza. 
In seguito verranno esposti le fattispecie più frequenti
135
. Il Danneggiamento: questo 
reato, previsto dall‟art. 635 del codice penale viene commesso da chiunque distrugge, 
disperda o deteriori o renda, in tutto o in parte cose, mobili o immobili altrui. Non è 
punibile il danneggiamento colposo. Qualora commesso con violenza alla persona o con 
minaccia, dai datori di lavoro, con serrata, dai lavoratori in occasione di uno sciopero, 
su edifici pubblici o destinati all‟uso pubblico, su edifici di interesse storico e artistico, 
su cose sottoposte a sequestro o pignoramento, destinate alla pubblica utilità o al 
pubblico servizio, difesa o reverenza l‟arresto in flagranza è facoltativo. I motivi sono 
giuridicamente irrilevanti. 
Devastazione e saccheggio: previsto dagli articoli 258 e 419 C.P, il reato viene 
commesso da chiunque commetta fatti di devastazione e saccheggio. 
Per devastazione
136
 si intende una grave specie di danneggiamento vasto profondo e 
                                               
134 Cass. Pen. 16 Giugno 2006 n. 21065. 
135 A. Girella, op. cit., p.74. 
136 Cass, 25 Maggio 1973 n. 4135, in Banca Dati Jurisdata. 
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indiscriminato, o una serie di essi.  Per saccheggio
137
 una grave specie di furto, o una 
serie di esso, di chi si impossessa indiscriminatamente di oggetti altrui, con azione 
sorretta da prepotenza e non curanza per l‟ordine costituito. In flagranza di reato 
l‟arresto è obbligatorio. 
Incendio: il reato viene commesso, come previsto dall‟art. 423 C.P., da chiunque 
provoca un incendio, inteso come fuoco di cose vaste proporzioni da far presumere che 
da esso discenda un pericolo per la pubblica incolumità.  
Va evidenziato che se il soggetto che appicca il fuoco: al fine di provocare un incendio 
si applica l‟art. 423; per danneggiare una cosa altrui l‟articolo da applicare è il 424 
(danneggiamento seguito da incendio). In caso di flagranza per il reato di incendio 
l‟arresto è obbligatorio. Se invece si configura il danneggiamento seguito da incendio 
l‟arresto non è consentito. I motivi sono giuridicamente irrilevanti. 
Violenza privata: previsto dall‟articolo 610 C.P, il reato viene commesso da chiunque, 
con violenza o minaccia costringe altri a fare tollerare ed omettere qualche cosa. Lo 
scopo della norma è quello è impedire che restino impunite tutte quelle condotte pur 
incidendo sulla libertà di una persona (nel prendere decisioni senza l‟influenza di 
nessuno), non siano previste come reato da specifici atti normativi. È ravvisabile, per 
esempio, nei manifestanti che impediscano l‟entrata o l‟uscita di persone e mezzi da un 
luogo
138
. Il picchettaggio integra tale fattispecie
139
.  In altri termini si tratta di una 
norma sussidiaria. In caso di flagranza l‟arresto è facoltativo. 
Lesioni personali: il reato previsto dall‟art. 582 C.P.  punisce il comportamento di 
chiunque provoca ad un'altra persona una lesione personale della quale derivi una 
malattia del corpo o della mente. Per malattia si intende un processo patologico che 
determina un apprezzabile menomazione funzionale dell‟organismo140. Il dolo si 
concretizza con la volontà di causare la malattia. Il soggetto, se sarà animato da volontà 
omicida, risponderà di tentato omicidio. In caso di flagranza di reato l‟arresto è 
facoltativo. All‟art. 590 C.P. è previsto la possibilità di lesioni personali colpose, cioè 
                                               
137 Cass. 7 Luglio 1983 n. 6308, in Banca Dati Jurisdata. 
138 Cass. 21 Ottobre 1980 n. 1061 e 13 Marzo 2003 n. 10571, in Banca Dati Jurisdata. 
139 Cass. 10 Marzo 1983 n. 1979, in Banca Datti Jurisdata. 
140 A. Girella, op. cit., p.76. 
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causate da imperizia, negligenza, imprudenza. 
Istigazione a delinquere ed a disobbedire alle leggi: gli art. 414 e 415 C.P. puniscono 
quei soggetti che pubblicamente commettono azioni che possono istigare altre persone a 
commettere uno o più reati comunque a disobbedire alle leggi di O.P. Disobbedire 
equivale a rifiuto o ribellione ingiustificata a osservare i precetti legali
141
. La finalità di 
lotta di classe non può escludere il reato se questa è perseguita attraverso l‟istigazione 
all‟odio142. In caso di flagranza di istigazione a commettere un delitto l‟arresto è 
facoltativo. 
Interruzione di pubblico servizio: secondo l‟art. 340 C.P., commettono tale reato i 
partecipanti alla manifestazione che provocano nel servizio pubblico o nel servizio di 
pubblica necessità un interruzione od una turbativa alla regolarità. Commette tale reato 
anche chi si incatena alla porta impedendo agli agenti di entrare ovvero di uscire
143
. La 
durata non ha rilievo. Per i capi, i promotori e gli organizzatori è previsto l‟arresto 
facoltativo in flagranza di reato. Non è prevista l‟ipotesi colposa. 
Violenza o minaccia a Pubblico Ufficiale: ai sensi dell‟art. 336 C.P. commette tale reato 
chiunque usi violenza o minaccia al pubblico ufficiale od ad un incaricato di pubblico 
servizio, per costringerlo a commettere un atto contrario ai propri doveri o ad omettere 
una atto d‟ufficio o del servizio. Va ricordato che per minaccia si intende la prospettiva 
di un male futuro ed ingiusto, e per violenza qualsiasi condotta idonea a costringere la 
vittima del reato a tenere comportamenti diversi da quelli che avrebbe tenuto in assenza 
della violenza.  
 In flagranza di reato l‟arresto è facoltativo. L‟aggravante ex art. 339 C.P. sono previste 
qualora il fatto sia commesso con armi o strumenti atti ad offendere o da più persone in 
maniera simbolica. 
Per questo reato è prevista la causa di giustificazione della reazione agli atti arbitrari del 
pubblico ufficiale (art. 4 D.L.G.L.T. 14 Settembre 1944 n. 288). In altri termini quando 
la violenza la resistenza o la minaccia sono stati provocati dal P.U., il quale ha ecceduto, 
con atti arbitrari, i limiti delle proprie attribuzioni, è applicabile tale scriminante. 
                                               
141 G. Fiandaca, E. Musco, Diritto Penale, parte speciale, Zanichelli, Bologna, 2002. 
142 Cass. 20 Dicembre 1974 n. 10107, in Banca Dati Jurisdata. 
143 E.F. Carabba, Codice penale, codice di procedura penale commentato, Laurus Robuffo, Roma, 2007. 
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Per atti arbitrari si intendono i casi in cui il pubblico ufficiale tiene comportamenti 
illegittimi e che le modalità con cui vengono realizzati denotano un atteggiamento di 
prepotenza e soprusi
144
. Affinché il cittadino possa dimostrare ciò, deve dimostrare che 
la violenza o la minaccia siano una diretta conseguenza per evitare che gli effetti 
arbitrari del pubblico ufficiale gli rechino danno. 
Resistenza a Pubblico Ufficiale: commette tale reato previsto dall‟art. 337 del C.P., 
chiunque usi violenza per opporsi a ad un pubblico ufficiale o ad un incaricato pubblico 
mentre questi compie un atto di ufficio o di servizio, od a coloro che, richiesti gli 
prestano assistenza. 
Per resistenza è da intendersi qualsiasi frapposizione di ostacoli che influisca 
negativamente sulla libertà di movimento del pubblico ufficiale. L‟uso di spintoni o 
l‟atto di divincolarsi di un soggetto fermato integra la fattispecie in esame145. Questo 
reato non si configura in caso di mera resistenza passiva (non è il caso dei 
comportamenti disobbedienti o di fuga
146
, tendenti ad evitare il compimento degli atti di 
ufficio: non è punibile, ad esempio, chi si butta a terra per evitare l‟arresto), in questo 
caso non è possibile cogliere una condotta aggressiva capace di incidere sul potere di 
autodeterminazione della volontà del pubblico ufficiale. Il dolo è specifico e consiste 
nella coscienza e nella volontà di usare la violenza al fine di opporsi ad un compimento 
di atto d‟ufficio. Se l‟azione segue l‟atto del pubblico ufficiale si configura l‟art. 341 del 
C.P. (oltraggio aggravato). In caso di flagranza di reato l‟arresto è facoltativo. 
Radunata sediziosa: sanzionata penalmente dall‟art. 665 C.P., per chiunque fa parte di 
una radunata sediziosa di 10 o più persone. La radunata è sediziosa, quando tale può 
esserne definito lo scopo
147
 ovvero il fine ovvero il comportamento, ribelle ostile, o di 
eccitazione al sovvertimento delle pubbliche istituzioni, e che tende a determinare la 
discordia nella popolazione dello Stato con possibilità di pericolo per l‟ordine e la 
sicurezza pubblica
148
, e che si concreta in atteggiamenti di insofferenza verso gli organi 
dei pubblici poteri. È irrilevante che tale radunata sia o meno preordinata, con o senza 
                                               
144 A. Girella, op. cit., p.78. 
145 Cass. 30 Maggio 1990 n.7530, in Banca Dati Jurisdata. 
146 Cass. 11 Ottobre 1982 n.9000, in Banca Dati Jurisdata. 
147 Cass. Pen. 7 Maggio 1943. 
148 V. Manzini, Trattato di diritto internazionale, Unione Tip.-E. Torinese,Torino, 1982. 
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promotori. A norma dell‟art. 18 T.U.L.P.S. non è punibile chi, prima dell‟ingiunzione 
dell‟Autorità, o per obbedienza ad essa, si ritira dalla radunata, anche se questa non si 
scioglie. Non è consentito l‟arresto in flagranza.  
Grida e manifestazioni sediziose: secondo l‟art. 654 C.P. sono puniti i comportamenti 
delle persone che in una riunione pubblica o in un luogo pubblico, aperto o esposto al 
pubblico emettono grida sediziose, e per il quale non è consentito l‟arresto in flagranza. 
Per la giurisprudenza
149
 l‟applicabilità di questa fattispecie è subordinata alla 
sussistenza contemporanea di una condotta obiettivamente sediziosa che mostri 
pericolosità per l‟ordine pubblico. Alcune volte è stato ritenuto che non è necessario per 
ravvisare la condotta sediziosa, il pericolo per il mantenimento dell‟ordine pubblico, 
infatti è necessario che si esplichino comportamenti ostili verso le pubbliche autorità. 
Comunque, parecchie decisioni, dimostrano che il pericolo per l‟ordine pubblico deve 
essere concreto e le probabilità che le rivolte e sommosse contro le autorità deve essere 
non di tipo generico.  
È sempre considerata manifestazione sediziosa (art. 21 TULPS): l‟esposizione di 
bandiere ovvero emblemi che sono simbolo della sovversione sociale o di rivolta o 
vilipendio verso lo Stato, le Autorità, il Governo; l‟esposizioni di distintivi di 
associazioni faziose. 
Perché il comportamento di una folla riunita possa ritenersi sedizioso, è sufficiente che 
esprima ribellione, sfida e insofferenza verso i pubblici poteri e verso gli organi dello 
Stato. L‟incriminazione ha valore sussidiario: per la sua applicazione occorre che il fatto 






                                               






Soggetti istituzionali deputati al mantenimento dell’Ordine 
Pubblico 
 
4.1 I vari livelli dell’Ordine Pubblico 
 
 
Dal combinato disposto della L. n. 121/81, del T.U.L.P.S. e del suo Regolamento di 
esecuzione l‟Autorità di pubblica sicurezza può essere nazionale, provinciale o locale: 
essa assicura il mantenimento dell‟ordine pubblico, della sicurezza dei cittadini, la loro 
incolumità e le loro proprietà. La statualità delle principali attribuzioni amministrative 
in materia di ordine e sicurezza pubblica e delle stesse Forze di polizia non sono il 
portato di una visione centralistica, perché derivano – invece – dalle esigenze unitarie 
sottese alla realizzazione delle finalità degli obiettivi di ordine e sicurezza pubblica. 
In sintesi le attribuzioni dell‟Autori di Pubblica Sicurezza (nello stesso capitolo li 
tratterò dettagliatamente) sono esercitate: 
 A livello nazionale dal Ministero dell‟Interno (art. 1 L. n. 121/81); 
 A livello provinciale dal Prefetto e dal Questore (art. 13 e 14 L. n. 121/81 e art. 1 
T.U.L.P.S.    e art. 1 Regolamento d‟esecuzione); 
 A livello locale dal Questore ovvero dal Funzionario preposto all‟ufficio di pubblica 
sicurezza o dal Sindaco (art. 1 T.U.L.P.S. e art. 1 Regolamento d‟esecuzione). 
I provvedimenti assunti per motivi di tutela dell‟Op e della sicurezza pubblica sono di 
esclusiva competenza dell‟Autorità di Pubblica Sicurezza L. n. 121/81: essi sempre 
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tipici, discrezionali ed esecutori, sono caratterizzati dal loro contenuto autoritativo
150
. 
Vi rientrano quei comportamenti volti a vigilare sull‟osservanza delle leggi ovvero a 
preparare o eseguire provvedimenti di polizia.  
I compiti dell‟Autorità di Pubblica Sicurezza sono specificati nell‟art. 1 del T.U.L.P.S. e 
consistono nel
151
: provvedere per mezzo dei suoi ufficiali ed a richiesta delle parti, alla 
bonaria della    composizione dei dissidi privati; vegliare al mantenimento dell‟Ordine 
Pubblico, alla sicurezza dei cittadini, alla loro incolumità e alla tutela della proprietà; 
curare l‟osservanza delle leggi e dei regolamenti generali e speciali dello Stato, Regioni, 
delle Provincie e dei Comuni, nonché delle ordinanze delle Autorità; prestare soccorso 



















                                               
150 A. Girella, op. cit., p.25. 
151 Ibidem. 
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Il Ministro dell’Interno svolge una serie di funzioni in settori molto importanti della vita 
della nazione. Egli è membro del Governo e fa parte del Consiglio dei Ministri. Le 
funzioni del Ministero, che un tempo ricopriva quasi tutti i compiti 
dell‟amministrazione interna dello Stato, con il tempo si sono progressivamente ridotti e 
attribuiti a Ministeri di nuova costituzione.  
Tra i compiti attualmente rilevanti del Ministero dell‟Interno, ricordiamo152: 
 La vigilanza sugli enti locali e la loro finanza (nei casi in cui tale compito non sia 
stato trasferito interamente alle Regioni); 
 L‟esercizio delle funzioni amministrative dello Stato concernenti gli affari di culto; 
 La protezione civile e il servizio antincendi; 
 Le attribuzioni inerenti i servizi elettorali; 
 Le funzioni assistenziali relative ai servizi civili (invalidi civili ecc.); 
 La tutela dell‟ordine pubblico e della sicurezza; 
Dal Ministero dell‟Interno dipendono la Polizia di Stato, il Corpo Nazionale dei Vigili 
del Fuoco, nonché il SISDE (Servizio Informazioni Sicurezza Democratica). 
Secondo la legge il Ministro dell‟Interno può adottare, nell‟ambito della funzione di 
coordinamento, i provvedimenti per stabilire collegamenti tra le diverse sale operative. 
Per stabilire sale operative comuni però, il decreto del Ministero dell‟Interno non è 
sufficiente, occorre infatti il concerto dei Ministri interessati (art. 21 l L.121/81); 
Di concerto con il Ministro di Grazia e Giustizia, determina i contingenti necessari 
all‟istituzione e all‟organizzazione dei servizi di polizia giudiziaria (art.17 L. 121/81); 
Sempre il Ministro impartisce e aggiorna annualmente le direttive per la realizzazione a 
livello provinciale e nei maggiori centri urbani di piani di controllo del territorio da 
attuare a cura dei competenti uffici  della Polizia di Stato e dei Comandi dell‟Arma dei 
                                               
152 G. Calesini. op. cit., p.38. 
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Carabinieri e, per i servizi pertinenti alle attività d‟istituto, del Corpo della Guardia di 
Finanza, con la partecipazione di contingenti dei Corpi o Servizi di Polizia Municipale, 
previa richiesta del Sindaco, o nel ambito di specifiche intese con la predetta autorità 
(art. 17 L. 26 Maggio 2001, n. 128); 
Il Ministro degli Interni è organo giudicante della condotta operativa dei Prefetti, in 
quanto decide sui ricorsi presentati contro i provvedimenti del Prefetto, ai sensi dell‟art. 
2 T.U.L.P.S.; 
Può dichiarare, anche di propria iniziativa, la nullità degli atti e dei provvedimenti di 
Pubblica Sicurezza concernenti la violazione di leggi o di regolamenti, quando non sono 
fondati su una causa di pubblico interesse ( art. 10 Reg. T.U.L.P.S.); 
In Passato è accadute diverse volete, in caso di pericolo di disordini interni e previa 
deliberazione del Consiglio dei Ministri, che il Viminale dichiarasse lo stato di pericolo 
pubblico, o delegare al Prefetto la dichiarazione (art. 214 T.U.L.P.S.); 
A seguito di dichiarazione dello stato di pericolo pubblico, il prefetto può porre i 
provvedimenti necessari per l‟ordine e la sicurezza pubblica; se la dichiarazione di 
pericolo pubblico si estende all‟interno del territorio dello Stato, il Ministero 
dell‟Interno può emanare ordinanze, anche in deroga alle leggi vigenti, sulle materie 
comunque attinenza all‟ordine pubblico o alla sicurezza pubblica (art. 216 T.U.L.P.S.). 
Si tratta di atti amministrativi che la dottrina fa rientrare nella categoria delle cosiddette 
ordinanze libere. 
Il Ministro presiede, inoltre, il Comitato Nazionale per l’Ordine e la Sicurezza 
Pubblica, di cui si avvale. 
La L. 121/81 stabilisce che il Ministero dell‟Interno è l‟Autorità Nazionale di Pubblica 
Sicurezza, e in quanto tale è il responsabile politico della tutela dell‟ordine e della 
sicurezza pubblica ed ha la direzione e il coordinamento delle attività e dei compiti delle 
Forze di Polizia (oltre FF.PP.), nel rispetto delle competenze del Consiglio Dei Ministri 
del quale egli fa parte
153
.  In tale ambito si avvale dell’Amministrazione della Pubblica 
Sicurezza. Alle sue dipendenze è collocato il complesso di uffici definito come 
Amministrazione della Pubblica Sicurezza: ne fanno parte a livello centrale il 
                                               
153 A. Girella, op. cit., p. 27. 
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Dipartimento della Pubblica Sicurezza ed a livello provinciale e locale le Autorità di 
Pubblica Sicurezza ed il personale che da questo dipende (Prefetture, Questure, 
Commissariati distaccati). Essa esercita le proprie funzioni anche attraverso autorità 
locali di P.S. non appartenenti all‟amministrazione della P.S. (Sindaci) e si avvale di 
ufficiali e agenti di altre amministrazioni come l‟Arma dei Carabinieri, Guardia di 
Finanza, Polizia Municipale. I rapporti tra gli organi e uffici dell‟amministrazione della 
P.S. possono essere di natura diversa: di dipendenza gerarchica o di dipendenza 




Il Dipartimento della Pubblica Sicurezza «struttura del Ministero dell‟Interno, di livello 
superiore alle direzioni generali
155
» nell‟ambito dell‟amministrazione della pubblica 
sicurezza è sotto la direzione del Capo della Polizia, Direttore Generale della PS, che, 
svolge le seguenti funzioni come l‟attuazione della politica dell‟ordine e della sicurezza 
pubblica; il coordinamento tecnico ordinativo delle Forze di Polizia; la direzione e 
amministrazione della Polizia di Stato; la direzione e gestione dei supporti tecnici. 
Il ministro dell‟Interno, in caso di pericolo di disordini, con deliberazione del Consiglio 
di Ministri, può dichiarare, con decreto, salvo delega al Prefetto, lo stato di pubblico 
pericolo (art. 214 T.U.L.P.S.)  ovvero emana ordinanze anche in deroga alle leggi 
vigenti, purché concernenti la materia di Ordine Pubblico (art. 216 T.U.L.P.S.).  
Per l‟attuazione della politica dell‟ordine e della sicurezza pubblica secondo le direttive 
impartite dal Ministero dell‟Interno nell‟esercizio delle attribuzioni di coordinamento e 
di direzione unitaria delle forze di polizia, il Dipartimento espleta diversi compiti. 
Come già detto precedentemente provvede nei contingenti necessari, determinati dal 
Ministero dell‟Interno di concerto con il Ministero di Grazia e Giustizia, all‟istituzione e 
all‟organizzazione dei servizi di polizia giudiziaria ( art. 17 L. 121/81). 
Per far rimanere l‟istituzione al passo con i tempi coordina la ricerca scientifica e 
tecnologica, documentazione, attraverso  lo studio e la statistica. 
Molto importante è l‟attività di classificazione e di elaborazione delle informazioni 
                                               
154 G. Calesini, op. cit., p.39. 
155 A. M. Sandulli, Diritto amministrativo, Jovene, Napoli, 1989, p.983. 
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fornite anche da tutte le forze dell‟ordine per il contrasto di fenomeni criminosi di 
portata nazionale. 
Insieme ad altri enti dello Stato elabora la pianificazione generale dei servizi d‟ordine e 
di sicurezza pubblica per particolari eventi o manifestazioni. 
Il Dipartimento ha il compito di predisporre la pianificazione generale e il 
coordinamento delle pianificazioni operative dei servizi logistici e amministrativi di 
carattere comune alle forze di polizia (ad esempio l‟Arma Dei Carabinieri, nonostante 
dipenda dal Ministero della Difesa, sotto questo aspetto risponde al Ministero degli 
Interni), senza poi tralasciare anche la pianificazione generale e coordinamento delle 
pianificazioni finanziarie relative alle singole forze di polizia; 
Per concludere il Dipartimento svolge anche il ruolo di rappresentante  per 
mantenimento e sviluppo delle relazioni comunitarie e internazionali. 
Per esercitare queste funzioni, al Dipartimento è assegnato personale della Polizia di 
Stato, personale dei ruoli dell‟amministrazione civile dell‟Interno, nonché personale 






















Tra gli organi periferici che si occupano della sicurezza pubblica  assume un ruolo 
importante il ruolo del Prefetto che è definito «Autorità Provinciale di Pubblica 
Sicurezza»  (art. 1 T.U.L.P.S., 1 Reg. esecuzione e art. 13 L, n.121/81).  
Il Prefetto ha la responsabilità generale dell‟Ordine e della Sicurezza Pubblica nella 
Provincia e sovrintende all‟attuazione dei regolamenti in materia. 
Assicura unità di indirizzo e coordinamento dei compiti e delle attività degli ufficiali e 
degli agenti di Pubblica Sicurezza sotto la propria responsabilità territoriale, 
promuovendo le misure occorrenti
156
.  
Il Prefetto, nell‟ambito della Provincia, rappresenta il governo, nel suo complesso, ed 
esercita funzioni che possono riguardare tutti i settori dell‟amministrazione dello Stato. 
Gerarchicamente dipende dal Ministero dell‟Interno, mentre dal punto di vista 
funzionale egli è di volta in volta subordinato al Ministero competente nella materia 
trattata.  
I Prefetti nonostante il trasferimento a Regioni, ai Comuni e alle Comunità Montane di 
numerose competenze statali di cui in passata avevano responsabilità diretta, 
conservano comunque, la titolarità delle funzioni di Pubblica Sicurezza, alcune delle 
quali sono loro esclusiva. 
La più importante, senza ombra di dubbio, nel caso di urgenza e di grave necessità 
pubblica, è la titolarità della conduzione delle forze dell‟ordine, provvedimento 
indispensabile per la tutela dell‟Ordine Pubblico e della Sicurezza Pubblica. 
I provvedimenti di questo genere devono essere limitati nello spazio e nel tempo e 
possono essere emanati nel rispetto dei principi dell‟ordinamento generale dello Stato, 
                                               





Esempi tipici di questi provvedimenti sono lo stato di pericolo pubblico, art. 214, e stato 
di guerra, art. 217 T.U.L.P.S.).  
Si tratta di atti amministrativi che la dottrina fa rientrare nella categoria  delle cosiddette 
ordinanze libere, e che ovviamente non possono essere in contrasto con la Costituzione. 
In particolare l‟art. 215 T.U.L.P.S., che attribuirebbe al Prefetto «la facoltà di ordinare 
l‟arresto e la detenzione di qualsiasi persona qualora ciò sia necessario per ristabilire o 
per conservare l‟ordine pubblico» è da considerare sicuramente abrogato in quanto 
incostituzionale
158
. Per le attività sottoposte a controlli di prevenzione in ordine ai delitti 
di ricettazione, riciclaggio o reimpiego di beni di provenienza illecita o di quelli 
concernenti armi o esplosivi, il Prefetto, per motivate esigenze di ordine e sicurezza 
pubblica, può chiedere all‟organo competente per il rilascio del provvedimento 
autorizzatorio (concessione, licenza ecc.) la soppressione o la revoca del provvedimento 
stesso oppure la cessazione dell‟attività in assenza di questa (art. 17 comma 4 della 
legge 26 Marzo 2001, n. 128)
159
. 
Per questioni concernenti la sicurezza e l‟ordine pubblico il prefetto deve essere 
informato immediatamente dal Questore e dai Comandi Provinciali dell‟Arma dei 
Carabinieri e del Corpo della Guardia di Finanza su quanto, comunque, abbia pertinenza 
con l‟ordine e la sicurezza nella Provincia. 
Il prefetto dispone della Forza Pubblica e delle altre Forze eventualmente poste a sua 
disposizione in base alle leggi vigenti e ne coordina le attività. 
Presiede infine il Comitato Provinciale per l‟Ordine e la Sicurezza Pubblica, organo 
ausiliario di consulenza istituito presso la Prefettura per l‟esercizio delle sue 
attribuzioni. 
Tra i suoi principali provvedimenti come Autorità di Pubblica Sicurezza: 
 Attribuisce la qualifica di Agente di Pubblica Sicurezza agli appartenenti alla Polizia 
Municipale; 
 Rilascia la licenza per i porto d‟arma corta per difesa personale; 
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 Autorizza i soggetti a gestire Istituti di Vigilanza ed Agenzie Investigative (ed 
approva le nomine delle Guardie Giurate). 
 Rilascia le varie autorizzazioni in materia di impiego di esplosivi; 
 Autorizza l‟istruttoria su istanze di contribuzione statale in favore di Comuni a 
sostegno di attività verso i minori soggetti a rischio di coinvolgimento in attività 
criminose; 
 Detiene la potestà di espulsione degli stranieri. 
Tra le varie funzioni del Prefetto una delle più rilevanti, e sicuramente più interessanti 
per la tesi in questione, è quella di autorità provinciale responsabile della tutela 
dell‟ordine pubblico e della sicurezza pubblica. Egli dispone della forza pubblica e 
sovrintende all‟attuazione delle direttive emanate dal Ministero dell‟Interno in materia 
di pubblica sicurezza. In oltre in base al D.L. 13 Maggio 1991, n. 152 , assicura unità di 
indirizzo e coordinamento dei compiti e delle attività degli ufficiali e agenti di pubblica 
sicurezza nella provincia, promuovendo le misure occorrenti. 
Allo scopo di coordinare i servizi d‟ordine e sicurezza pubblica a livello regionale, 
sedici Prefetti dei capoluoghi di provincia sono stati delegati con decreto del Ministero 
dell‟Interno: 
 A coordinare nella regione l‟attività delle autorità provinciali di P.S.; 
 Ad assicurare il coordinamento delle attività degli ufficiali ed agenti di P.S.; 
 Ad adottare i provvedimenti necessari all‟attuazione delle direttive emanate in 
materia di P.S. e a sovraintendere ad esse.  
Con lo stesso atto di delega, il Ministro ha autorizzato il prefetto del capoluogo a 
convocare una conferenza regionale delle autorità di P.S., alle quali devono parteciparvi, 
oltre ai Prefetti e Questori delle singole Provincie, anche i comandanti di regione e di 




Il Prefetto delegato, riferisce di volta in volta al Ministro sulle direttive emanate e sui 
risultati conseguiti e mensilmente trasmette al Ministro relazioni sull‟attività svolta e 
valutazione sull‟andamento dei fenomeni criminosi, formulando eventuali proposte. 
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Contestualmente informa il Capo della Polizia. 
Altra Autorità Provinciale di Pubblica Sicurezza è il Questore (art. 1 TULPS e art. 14 L. 
n. 121/81) e nello stesso tempo è Autorità Locale nel Capoluogo di Provincia. 
Egli ha la direzione, la responsabilità e il coordinamento, a livello tecnico-operativo, di 




A tale scopo, il Questore deve essere tempestivamente informato dai Comandanti locali 
dell‟Arma dei Carabinieri e del Corpo della Guardia di Finanza su quanto comunque 
abbia attinenza con l‟ordine e la sicurezza pubblica nella Provincia. 
Per espletare le funzioni di autorità provinciale di P.S., anche il Questore (come il 
Prefetto) sollecita la collaborazione delle amministrazioni locali e mantiene i rapporti 
con i Sindaci, «ai fini dell‟ordine e della sicurezza pubblica e della prevenzione e difesa 
della violenza eversiva (art. 15 legge 121/81)». 
La differenza tra la competenza del Prefetto e quella del Questore è, che al primo spetta 
di determinare l‟indirizzo generale, disegno complessivo e gli obiettivi delle attività per 
la tutela della sicurezza pubblica, al secondo, invece, che pure è autorità provinciale di 




Il Questore ha una duplice qualifica: è autorità provinciale di pubblica sicurezza nel 
territorio della provincia ed è autorità locale di P.S. nel comune capoluogo.  
Esercita inoltre i compiti che gli sono specificatamente attribuiti dal T.U. e dalle singole 
leggi: 
 In materia di riunioni in luogo pubblico; 
 In materia di armi; 
 In materia di stranieri; 
 In materia di espatrio; 
 In materia di misure di prevenzione; 
 In materia di autorizzazioni di polizia. 
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Il Questore risponde gerarchicamente al Capo della Polizia, Direttore Generale di 


































La sede istituzionale deputata a trattare l‟aspetto tecnico dell‟OP, le esigenze nella 
predisposizione dei servizi, la cooperazione tra Enti ed Uffici è il Comitato per l‟Ordine 
e la Sicurezza, che può essere nazionale e provinciale. 
La presenza sul territorio dello Stato, di numerose forze di polizia prive di direzione 
unitaria con competenze e compiti non delimitati, potrebbe essere causa della 
duplicazione e sovrapposizione dei servizi e dell‟inefficienza dell‟attività diretta alla 
tutela della sicurezza pubblica. 
Il Comitato Nazionale dell’Ordine e della Sicurezza Pubblica, istituito presso i 
Ministero dell‟Interno è un organo di consulenza del Ministro che lo presiede, è 
composto da un Sottosegretario di Stato per l‟Interno, dal Capo della Polizia, dai 
Comandanti generali dell‟Arma dei Carabinieri e della Guardia di Finanza, dal Direttore 
Generale dell‟amministrazione penitenziaria e dal Capo del Corpo Forestale dello Stato. 
Al Comitato è sottoposta ogni questione di carattere generale relativa alla tutela 
dell‟ordine e della sicurezza pubblica.  
Secondo l‟art. 19 della legge 121/81, il Comitato Nazionale deve esprimersi sulle 
seguenti materie relative alle forze di polizia
163
: 
 Sugli schemi e provvedimenti di carattere generale concernenti le forze di polizia; 
 Sui piani per l‟attribuzione di competenze funzionali e territoriali; 
 Sulla pianificazione finanziaria; 
 Sulla pianificazione dei servizi logistici e amministrativi; 
 Sulla pianificazione della dislocazione e del coordinamento delle forze di polizia e 
dei loro servizi tecnici; 
 Sulle linee generali per l‟istruzione, l‟addestramento, la formazione e 
specializzazione del personale. 
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Il parere del Comitato è obbligatorio, ma non vincolante: il Ministro deve sentire il 
Comitato su questi argomenti, ma non ha l‟obbligo di attenersi al parere espresso. 
Secondo quanto stabilito dall‟art. 20 della L. n. 121/81, presso ogni prefettura è istituito 
il Comitato Provinciale per l’Ordine e la Sicurezza Pubblica. 
La sua funzione è quella di un organo ausiliario di consulenza del Prefetto nell‟esercizio 
delle sue attribuzioni di Autorità Provinciale di Pubblica Sicurezza. Il Comitato si 
occupa della trattazione di questioni attinenti alla sicurezza della comunità locale o per 
la prevenzione di tensioni o conflitti sociali che possono comportare turbamenti 
dell‟ordine e della sicurezza pubblica, attraverso tavoli tecnici, nel contesto di apposite 
riunioni di coordinamento interforze, convocate presiedute dalle stesse Autorità 
Provinciali
164
.     
Il comitato è presieduto dal Prefetto, ed è composto dal Questore, dal Sindaco del 
Comune capoluogo, dal Presidente della Provincia, dai Comandanti Provinciali 
dell‟Arma dei Carabinieri e della Guardia di Finanza. Quando si devono trattare 
argomenti e problemi di altri Comuni vengono invitati i Sindaci interessati.  
Nei casi in cui il Prefetto lo ritenesse opportuno, può invitare a partecipare alle riunioni 
anche i responsabili dell‟Amministrazione Penitenziaria, dei Vigili del Fuoco, del Corpo 
Forestale dello Stato, del Corpo delle Capitanerie di Porto, le Autorità Locali di 
Pubblica Sicurezza, i responsabili degli uffici delle Amministrazioni locali interessate o 
i Comandi della Polizia Locale. 
Alla convocazione e alla formazione dell‟ordine del giorno del Comitato provvede il 
Prefetto. La convocazione è in ogni caso disposta quando lo richieda il Sindaco del 
Comune capoluogo di Provincia per la trattazione di questioni attinenti alla sicurezza 
della comunità locale o per la prevenzione di tensioni o conflitti sociali che possono 
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L‟Autorità locale di pubblica sicurezza esercita nell‟ambito della circoscrizione del 
Comune le attribuzioni attinenti alla propria competenza. 
Stando a quando stabilito dal combinato disposto dall‟art. 1 del T.U.L.P.S. e 4 
Regolamento d‟esecuzione e art. 15 L. n. 121/81, le Autorità locali di Pubblica 
Sicurezza sono le seguenti
166
: 
 Il Questore nel capoluogo di Provincia;  
 Il funzionario di PS preposto al Commissariato di Polizia nel Comune ricadente 
sotto la sua giurisdizione; 
 Il Sindaco, quale ufficiale del Governo, nei Comuni ove non siano istituiti 
Commissariati di Polizia: in tal caso è inquadrato in posizione di subordinazione 
funzionale nei riguardi del Prefetto e del Questore, dai quali può essere chiamato a 
collaborare negli ambiti di competenza dell‟ente locale per il migliore espletamento 
della funzione di pubblica sicurezza. 
L‟autorità locale di pubblica sicurezza esercita, nell‟ambito della circoscrizione del 
comune, le attribuzioni che leggi deferiscono alla sua competenza (art. 4 Reg. 
T.U.L.P.S.). Ad essa quindi sono attribuiti i compiti generali previsti dall‟art. 1 
T.U.L.P.S., nonché quelli specifici che debbano essere ricercati nel T.U.L.P.S., nel 
relativo regolamento ed in varie leggi speciali. 
Tra le numerose competenze dell‟autorità locale di pubblica sicurezza, vanno 
rammentate, ad esempio le seguenti
167
: 
a) Vegliare al mantenimento dell‟ordine pubblico, alla sicurezza dei cittadini, alla 
loro incolumità e alla tutela della proprietà; 
b) Curare l‟osservanza delle leggi e dei regolamenti generali e speciali dello Stato, 
delle Provincie e dei Comuni nonché delle ordinanze delle Autorità (art.1 
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T.U.L.P.S.); 
c) Prestare soccorso nel caso di pubblici e privati infortuni; 
d) Provvedere, a richiesta delle parti alla bonaria composizione dei dissidi privati ( 
art. 1 T.U.L.P.S.); 
e) Invitare a comparire ad una persona a sé, ed eventualmente ordinare 
l‟accompagnamento coattivo, di chi non si sia presentato (art. 15 T.U.L.P.S.); 
f) Vigilare sulle riunioni non preavvisate o impedire che non abbiano luogo, 
riferendone al Questore per gli ulteriori provvedimenti (art. 28 Reg. T.U.L.S.); 
g) Ricevere le comunicazioni giornaliere del movimento alloggiati (art.109 
T.U.L.P.S.); 
h) Rilasciare la licenza per la costruzione di impianti provvisori elettrici, in 
occasioni festività civili e religiose (art. 110 Reg. T.U.L.P.S.); 
i) Autorizzare l‟uso di maschere, in particolari eventi mediante avviso con 
apposito manifesto e approvare progetti di mascherate collettive o allegoriche 
(art. 85 T.U.L.P.S.); 
j) Ricevere le denunce del datore di lavoro, relativamente ad ogni infortunio sul 
lavoro che abbia per conseguenza la morte o l‟inabilità per più di tre giorni ( 
D.P.R. 30 Giugno 1965, n. 1124); 
 Ai fini dell‟argomento trattato, per la particolarità delle funzioni, bisogna parlare a 
parte della figura del Sindaco come autorità di pubblica sicurezza. 
Secondo il nostro ordinamento il Sindaco ha doppia figura: è capo dell‟amministrazione 
comunale ed è ufficiale del Governo. In quest‟ultima veste svolge, nei comuni ove non 
vi sia ufficio di P.S, le funzioni locali di pubblica sicurezza. Le amministrazioni locali 
ed i Sindaci dei Comuni vengono sollecitati e mantengono rapporti con le Autorità 
Provinciali di Pubblica Sicurezza  ai fini della prevenzione e difesa della violenza 
eversiva e dei fatti criminosi. (art. 15 L. n. 121/81)
168
. 
Le più recenti misure legislative in materia di sicurezza pubblica dedicate al ruolo delle 
autonomie locali e delle loro strutture nell‟azione amministrativa per l‟ordine e 
sicurezza pubblica sono state introdotte con il D.L 23 Maggio 2008, n. 92 convertito in 
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legge 24 Luglio 2008, n. 125.  
Questa legge contiene due rilevanti disposizioni: si tratta dell‟art. 6, che modifica l‟art. 
54 del T.U.E.L. (concernente le attribuzioni del Sindaco in materia di ordine pubblico) e 
dell‟art. 7 (concernente la collaborazione della Polizia Municipale e Provinciale 
nell‟ambito dei piani coordinati di controllo del territorio).  
Utilizzando una locuzione propria degli economisti, si potrebbe dire che, nel nuovo art. 
54 del T.U.E.L., il Sindaco ha il ruolo di «specificazione della domanda di sicurezza» 
dei cittadini. Nell'interpretare questo ruolo e nell'esercitare i conseguenti poteri, il 
Sindaco deve però raccordarsi con il Prefetto, nei modi stabiliti dall'art. 54 medesimo, e 
questo vincolo procedimentale (e prima ancora organizzativo) deriva dal carattere 
sotteso alla materia "ordine pubblico e sicurezza"
169
. 
Per tutto quanto sino a qui segnalato, il nuovo art. 54 del T.U.E.L. appare una norma 
appropriata, che si muove nel senso delle forme di coordinamento cui si riferisce l‟art. 
118, comma 3° Cost. Il richiamo non deve apparire fuori luogo.  
Di fronte alla stabile ed indiscutibile competenza legislativa esclusiva dello Stato in 
materia di "ordine pubblico e sicurezza", ed alla competenza legislativa delle Regioni 
nella distinta materia della "polizia amministrativa locale", la Costituzione ha previsto 
che, per l‟esercizio delle competenze amministrative, nei settori che qui interessano, vi 
debbano essere forme di coordinamento. Il citato art. 118, comma 3° Cost. si riferisce 
testualmente allo Stato e alle Regioni;  
peraltro, poiché queste ultime rappresentano – nei rispettivi territori – il centro 
propulsore e di coordinamento dell‟intero sistema delle autonomie locali (cfr. Corte 
cost., 15 luglio 1991, n. 343 al p.to 5.1. delle considerazioni in diritto), l‟attuazione 
della regola costituzionale comporta che le forme di coordinamento riguardino e 
coinvolgano anche gli enti locali, per tutte le questioni che implichino o richiedano una 
loro presenza nelle azioni per il mantenimento dell‟ordine e della sicurezza pubblica170. 
L‟art. 6 del D.L. 92/2008, modificando l‟art. 54. del D. Lgs 267/2000 ( Testo Unico 
delle leggi sull‟ordinamento degli Enti Locali) ha ampliato le attribuzioni del Sindaco 
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nelle funzioni di competenza statale. 
Il Sindaco sovrintende alle seguenti attività: 
 Emanazione degli atti in materia di ordine e sicurezza pubblica; 
 Svolgimento di funzioni in materia di pubblica sicurezza e polizia giudiziaria; 
 Vigilanza su tutto quanto possa interessare la sicurezza e l‟ordine pubblico 
informando preventivamente il Prefetto. 
L‟art. 54 T.U.E.L. attribuisce ora importanti potestà al Sindaco in quanto ufficiale del 
Governo che adotta provvedimenti anche contingibili ed urgenti al fine di prevenire ed 
eliminare gravi pericoli che minacciano l‟incolumità pubblica o la sicurezza urbana. 
Sono molto importanti le seguenti innovazioni: il focus che il legislatore ha posto sulla 
“sicurezza urbana” (comma 4°); la più solida base normativa dei provvedimenti del 
Sindaco che altresì possono essere non solo contingibili e urgenti (comma 4° e 4-bis); la 
definizione generale delle aree di possibile intervento del Sindaco, precisazione che 
garantisce – riempiendo esattamente i contorni della norma di legge – certezza del 




Il nuovo articolo non attribuisce al Sindaco “mano libera” per la sicurezza urbana e 
neppure riserva sul Sindaco l‟intera responsabilità di curare la sicurezza urbana, 
compito che sarebbe troppo gravoso e dunque ingiusto attribuire in tale estensione. 
Nemmeno all‟opposto l‟art. 54 del T.U.E.L. può essere considerato quale norma che 
riconosce troppo esigui poteri a livello locale
172
.  
Interrelazioni tra Sindaco e Amministrazione della pubblica sicurezza ed in particolare 
con il Prefetto, lungi dal ridurre i poteri del primo ne determinano concreto fondamento 
e sostegno, per non abbandonarlo cioè ad una gestione della sicurezza urbana che faccia 
capo solo su di esso. 
L‟interrelazione tra Amministrazione statale (centrale e periferica) ed il Sindaco 
rappresenta dunque una garanzia di coordinamento per la realizzazione dell‟obiettivo e 
pertanto un rafforzamento di effettività dei nuovi, possibili interventi. 
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Si può notare che, attraverso una corretta applicazione dei raccordi stabiliti nell'art. 54 
del T.U.E.L. si potrà instaurare un fattivo dialogo tra Prefetto e Sindaco. 
Sia il nuovo art. 54 del T.U.E.L., sia la norma sulla collaborazione della polizia 
municipale e provinciale nei piani coordinati di controllo del territorio sono 
l'espressione di una ragionevole e non scoordinata evoluzione del sistema. Non si può, 
del resto, sottacere che una più marcata enfasi sui poteri locali per la "sicurezza urbana" 
ed uno sganciamento di tali poteri dai raccordi organizzativi e procedimentali con 
l'Amministrazione statale della pubblica sicurezza, avrebbero avuto il negativo effetto di 
riversare improvvisamente sulle Autorità delle autonomie ogni responsabilità e disagio 
derivante dai problemi di "incolumità pubblica" e "sicurezza urbana"
173
. Inoltre, 
avrebbero avuto la possibile conseguenza di approcci difformi sul territorio nazionale; 
effetti e conseguenze tutte che avrebbero contrastato con i valori unitari sottesi all'ordine 
pubblico e sicurezza. 
Il Decreto del Ministero dell‟Interno 5 Agosto 2008 ha disciplinato i compiti del 
Sindaco e dei suoi poteri d‟intervento, quale ufficiale del Governo in materia di 
sicurezza pubblica. 
Secondo il Decreto, ai fini dell‟art. 54 del T.U.E.L., per incolumità pubblica si intende 
l‟integrità fisica della popolazione e per sicurezza urbana un bene pubblico da tutelare 
attraverso attività poste a difesa, nell‟ambito della comunità locali, del rispetto delle 
norme che regolano la vite civile, per migliorare le condizioni di vivibilità nei centri 
urbani, la convivenza civile e la coesione sociale
174
. 
La sintesi illustrativa della ratio del nuovo art. 54 del T.U.E.L., si può leggere nella 
Relazione di accompagnamento al disegno di legge di conversione del decreto n. 92 del 
2008: le nuove norme intendono garantire un potenziamento degli strumenti giuridici a 
disposizione del Sindaco contro i  
pericoli che minacciano l‟incolumità pubblica e la sicurezza urbana, «tale 
potenziamento è … il frutto di un bilanciamento fra le prerogative statali in tema di 
sicurezza pubblica e l‟esigenza di valorizzare, anche in tale ambito materiale, il ruolo 
                                               
173 Ivi, p.25. 
174 G. Calesini, op. cit., p.49. 
 104 
degli enti locali … la posizione del Sindaco diviene così quella di «fulcro» di una nuova 
sinergia tra le istituzioni nella lotta alla criminalità, atteso che la qualità di 
amministratore locale gli permette di sapere quali problematiche del suo territorio 
ridondino in rischi per la sicurezza»
175
. 
Secondo sempre l‟art. 54 il Sindaco adotta, con atto motivato, provvedimenti anche 




a) Le situazioni urbane di degrado o di isolamento che favoriscono l‟insorgere di 
fenomeni criminosi, quali lo spaccio di stupefacenti, lo sfruttamento della 
prostituzione, l‟accattonaggio con impiego di minori o disabili e fenomeni di 
violenza legati anche all‟abuso di alcool; 
b) Il danneggiamento al patrimonio pubblico e privato, o che ne impediscano la 
fruibilità e determinano lo scadimento delle qualità urbane; 
c) L‟incuria, il degrado, e l‟occupazione abusiva di immobili; 
d) Le situazioni che costituiscano intralcio alla pubblica viabilità o che alterano il 
decoro urbano come l‟abusivismo commerciale o illecita occupazione di suolo 
pubblico; 
e) Impedire che alcune pratiche come l‟accattonaggio o la prostituzione su strada 
possano offendere la pubblica decenza  ovvero turbino il libero utilizzo degli spazi 
pubblici; 
Questi provvedimenti assumono la forma di ordinanza e possono essere rivolti sia ad 
una generalità di soggetti, sia a persone determinate. Secondo una consolidata 
giurisprudenza i presupposti per l‟adozione dei provvedimenti contingibili ed urgenti 
sono, da un lato, l‟impossibilità di differire l‟intervento ad altra data, in relazione alla 
ragionevole previsione di danno incombente (carattere d‟urgenza) dall‟altro 
l‟impossibilità di provvedere con gli ordinari mezzi offerti dalla legislazione 
(contingibilità)
177
. Il requisito della contingibilità è soddisfatto quanto il pericolo non è 
evitabile con gli ordinari mezzi dell‟amministrazione, in altri termini, la situazione 
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imprevedibile di grave pericolo per la sicurezza urbana, in ordine alla quale il Sindaco 
ritiene di intervenire immediatamente con questo tipo di intervento, non deve trovare 
disciplina in altra norma statale, regionale o comunale
178
.  
I provvedimenti, anche contingibili o urgenti, adottati dal Sindaco devono essere sempre 
comunicati al Prefetto al fine di predisporre gli strumenti necessari alla loro attuazione.  
Per esempio, l‟esercizio abusivo di un mestiere girovago, è già disciplinato dall‟art. 669 
C.P. e non potrebbe essere oggetto di provvedimento contingibile e urgente. 
Ferme restando le incombenze del Sindaco in qualità di ufficiale del Governo bisogna 
distinguere tra le diverse situazioni, in relazione,alla presenza o meno sul territorio 
comunale di uffici di P.S. o di Comandi dell‟Arma dei Carabinieri. Nei Comuni in cui 
ha sede un Commissariato di Polizia esso svolge solo il compito di ufficiale del 
Governo. Nei Comuni in cui vi è un comando compagnia dei Carabinieri, il Sindaco 
svolge anche la funzione di Autorità locale di P.S., mentre l‟ufficiale dell‟Arma ricopre 
la funzione di ufficiale di pubblica sicurezza
179
. Nei Comuni dove non ci sia un 
comando compagnia dei Carabinieri ma una stazione il Sindaco svolge sia il ruolo di 













                                               
178 Cons. Stato, Sez 2°, n. 1904 del  2 Aprile 2001. 
179 Reg. Decreto, 1169/34. 
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L‟autorità di Pubblica Sicurezza, per raggiungere i suoi fini, si avvale della Polizia di 
Sicurezza che essenzialmente è costituita da Ufficiali ed Agenti di Pubblica Sicurezza. 
I primi rappresentano il livello dirigenziale, mentre i secondi quello meramente 
esecutivo, ed operano insieme sotto la direzione dell‟autorità di P.S. da cui dipendono. 
L‟Autorità di Pubblica Sicurezza ha il compito della direttiva dei servizi di polizia 
(ordinanze, ordini, decreti) (art. 2 e 4 TULPS) o rilasciare licenze e autorizzazioni. 
Gli ufficiali di P.S. non hanno il potere di emanare atti amministrativi. Dirigono i servizi 
di ordine pubblico ed eseguono gli ordini dell‟Autorità di Pubblica Sicurezza180. A 
richiesta delle parti provvedono alla bonaria composizione di dissidi privati (art. 4 
TULPS). 
Gli Agenti di P.S. hanno compiti esecutivi alle dipendenze degli ufficiali di P.S. 
Sono Ufficiali di Pubblica Sicurezza
181
: 
 Gli appartenenti al ruolo Dirigenti e Commissari della Polizia di Stato. La figura di 
Questore, inoltre non ha corrispondenza in un grado ma è una funzione, in quanto 
autorità di P.S. Qualora il questore ricopra un livello dirigenziale perde la qualifica 
di Ufficiale di P.S; 
 Gli Ufficiali superiori ed inferiori dell‟Arma dei Carabinieri (gli Ufficiali Generali 
perdendo la qualifica di Ufficiale di Pubblica Sicurezza; 
Sono Sostituti Ufficiali di Pubblica Sicurezza: 
 I funzionari Dirigenti e Direttivi del Corpo Forestale dello Stato (D. Lgs. 3 Aprile 
2011, n.155); 
 Gli appartenenti del ruolo direttivo del Corpo di Polizia Penitenziaria  (art. 6 e 21 
del D. Lgs. 21 Maggio 2000, n. 146); 
 Gli ispettori superiori, sostituti ufficiali di P.S. (SUPS) della Polizia di Stato (art. 26 
                                               
180 G..Calesini, op. cit., p.52. 
181 A. Girella, op. cit., p.31. 
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del D.P.R. 24 Aprile 1982, n. 335); 
 I Marescialli aiutanti, sostituti ufficiali di P.S. (SUPS) dell‟Arma dei Carabinieri 
(art. 13 del D. Lgs.  12 Maggio 1995, n.198). 
Essi sono normalmente agenti di P.S., ma in qualche caso assumono temporaneamente 
la qualifica di ufficiali di pubblica sicurezza. La situazione dei funzionari del Corpo 
Forestale e della Polizia Penitenziaria appare tuttavia diversa da quelli degli Ispettori 
superiori della Polizia di Stato e dei Marescialli Aiutanti dell‟Arma dei Carabinieri.  
Il legislatore ha previsto che la struttura organizzativa della Polizia di Stato e dei 
Carabinieri debba sempre disporre di almeno un ufficiale di P.S. ed ha perciò stabiliti 
che gli Ispettori ed i Marescialli SUPS, quando sostituiscono il superiore gerarchico 
ufficiale di P.S., gli subentrano anche in questa qualifica
182
. Non così i funzionari SUPS 
del Corpo Forestale e della Polizia Penitenziaria, strutture che non hanno ufficiali di P.S. 
Le due forze di polizia, altamente specializzate, non hanno necessità di disporre 
permanentemente di ufficiali di P.S., ma tale necessità può sorgere se il personale è 
chiamato ad effettuare un servizio di pubblica sicurezza, disposto con ordinanza del 
Questore.  
La qualifica di Agente di Pubblica Sicurezza compete a molte categorie di persone (si 
pensi, ad esempio, ad alcune tipologie di dipendenti dello Stato, a quelli delle Provincie 
e dei Comuni ai sensi del TULPS). 
In base alla continuità delle funzioni si possono distinguere in ordinari e sussidiari. 
Gli agenti P.S. si dicono ordinari quando la tutela dell‟ordine e della sicurezza 
costituisce per essi un‟attività principale e sono183: 
a) Ordinari assoluti quando la tutela dell‟ordine e della sicurezza pubblica costituisce 
per essi un‟attività principale e sono: 
- Gli appartenenti alla Polizia di Stato che esplicano funzioni di Polizia, 
facenti parte dei ruoli Agenti, Assistenti, Sovrintendenti ed Ispettori (esclusi i 
SUPS); 
- Gli appartenenti dell‟Arma dei Carabinieri dal grado Carabinieri al grado di 
                                               
182 G. Calesini, op. cit., p.52. 
183 A. Girella, op. cit., p.32. 
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Maresciallo Aiutante (esclusi i SUPS). 
b) Ordinari relativi quando sono chiamati a concorre alla tutela dell‟ordine pubblico e 
della sicurezza pubblica e sono: 
- Gli appartenenti al Corpo della Guardia di Finanza dal grado di finanziere al 
grado di Colonnello; 
- Gli appartenenti del Corpo della Guardia di Finanza. 
Gli Agenti di Pubblica Sicurezza si dicono sussidiari quando la funzione di P.S. ha delle 
precise limitazioni o necessita della qualifica rilasciata, sotto richiesta dell‟Ente 
competente, dal Prefetto, essi sono: 
-  Gli appartenenti al Corpo Nazionale dei Vigili del Fuoco limitatamente all‟orario di 
servizio; 
- I Vigili Urbani dei Comuni, dietro richiesta del Sindaco al Prefetto, e dopo il 
riconoscimento e approvazione, da parte del Prefetto, del relativo regolamento di 
servizio a cui i medesimi dovranno attenersi (in questo caso la qualifica è attiva 24 
ore su 24, ma la limitazione riguarda il territorio comunale. Fuori dal territorio 
comunale, la qualifica è attiva solo per servizio, come ad esempio la festa del 
patrono del Comune limitrofo e richiesta di assistenza del relativo Sindaco); 
 
- Le Guardie Campestre e Boschive alle dipendenze dell‟Ente Provinciale, in forza 
dei regolamenti approvati dal Prefetto. 
Le caratteristiche di queste ultime categorie di Agenti di P.S. è la sussidiarietà. La 
loro funzione di Polizia è limitata in relazione alla sfera di competenza 
dell‟Amministrazione a cui appartengono ed in stratta connessione con i servizi che 
svolgono. 
Inoltre, ad altre categorie di personale civile, dipendente direttamente dallo Stato, 
ove sia riconosciuta la necessità, e con provvedimento del Ministero dell‟Interno, di 
concerto con i Ministeri interessati, può essere attribuita la qualifica di agente di P.S. 
(Guardie Telegrafiche, Guardie di Strade ferrate, Cantonieri, Guardiani di porto, 
Guardiani di scavi, Guardiani di monumenti).  
 
 109 





Merita un occhio particolare il ruolo delle Forze Armate. Qualora si temano disordini di 
vasta portata può essere richiesto il loro impiego in concorso di servizio di ordine 
pubblico. In questi casi ai militari è conferita temporaneamente la qualifica di agente di 
pubblica sicurezza. 
Tale intervento, limitato solo ai casi di eccezionale gravità, risponde unicamente alla 
necessità di salvaguardare i cittadini dal disordine e dalla violenza. In tali casi il 
comandante del reparto ha l‟obbligo di coadiuvare il Funzionario di pubblica sicurezza 
nella definizione del compito da affidare al reparto militare (che sia adeguato alla forza 
disponibile, preveda il divieto di frazionamento al di sotto del plotone) e resta, 
comunque, il solo competente a fissare le modalità di intervento
184. L‟unità militare in 
servizio di ordine pubblico rimane sempre nelle esclusive e dirette dipendenze dei 
propri comandanti di reparto. 
Attualmente, in base all‟art. 7-bis del decreto-legge 23 Maggio 2008, n. 92, l‟impiego 
delle forze armate è possibile per specifiche ed eccezionali esigenze di prevenzione 
della criminalità, quando risulti necessario un controllo accresciuto del territorio. In tal 
caso può essere autorizzato un piano di impiego di un contingente militare appartenente 
alle Forze Armate per servizi di vigilanza a siti e obiettivi sensibili, e di perlustrazione e 
pattuglia in concorso e congiuntamente alle forze di polizia
185
. Il piano può essere 
autorizzato per un contingente di 3000 militari, per un periodo di sei mesi, rinnovabile 
per una volta. I militari volontari delle Forze Armate specificatamente addestrati, sono 
posti a disposizione del Prefetto che , secondo l‟art. 13 della legge 1 Aprile 1981, n.121, 
«dispone della forza pubblica e delle altre forze eventualmente poste a sua disposizione 
in base alle leggi vigenti e ne coordina l‟attività». 
                                               
184 A. Girella, op. cit., p.34. 
185 G.. Calesini. op. cit., p.40. 
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Il piano d‟impiego del personale delle Forze Armate è adottato con una procedura 
piuttosto complessa. Occorre infatti un decreto del Ministero dell‟Interno, di concerto 
con il Ministro della Difesa, sentito il Comitato Nazionale dell‟Ordine e della Sicurezza 
Pubblica integrato dal Capo dello Stato Maggiore della Difesa e previa informazione del 
Presidente del Consiglio dei Ministri. Il Ministro dell‟Interno riferisce in proposito alle 
competenti Commissioni parlamentari. 
Nell‟esecuzione dei servizi il personale delle Forze Armate non appartenente all‟Arma 
dei Carabinieri, agisce con la funzione di Agente di Pubblica Sicurezza, ma con 
esclusione delle funzioni di polizia giudiziaria. I militari possono procedere alla 
identificazione e alla immediata perquisizione sul posto di persone e mezzi di trasporto 
a norma dell‟art. 4 della legge 152/1975 anche al fine di prevenire o impedire 
comportamenti che possono mettere in pericolo l‟incolumità di persone o la sicurezza 
dei luoghi vigilati. 
Ai fini di identificazione, per completare gli accertamenti e per procedere a tutti gli atti 
polizia giudiziaria, il personale delle Forze Armate accompagna le persone identificate 
presso i più vicini uffici o comandi della Polizia di Stato, o dell‟Arma dei Carabinieri. 
Nei confronti delle persone accompagnate si applicano le disposizioni dell‟art. 349 del 
codice di procedura penale. 
In passato, nell‟ambito delle operazioni di sicurezza e controllo del territorio e di 
prevenzione di delitti di criminalità organizzata, i Prefetti delle Provincie della Sicilia 
della Calabria e della Provincia di Napoli sono stati autorizzati ad avvalersi di 
contingenti di personale militare delle Forze Armate. Nelle Provincie del Friuli-Venezia 
Giulia il personale militare delle Forze Armate è stato impegnato invece per il controllo 
dei valichi di frontiera. 
In tali casi la legge stabiliva espressamente che i contingenti fossero messi a 
disposizione direttamente dei Prefetti e che, nel corso delle operazioni, i militari 
agissero con le funzioni di Agenti di pubblica sicurezza, esclusa ogni funzione di polizia 
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Una caratteristica della nozione di ordine pubblico è la sua dinamicità, in relazione ai 
fenomeni sociali che sono alla base della maggior parte delle manifestazioni, e 
conseguentemente, alle caratteristiche dei loro organizzatori e partecipanti
186
. 
La stessa nozione risente, inoltre, in maniera significativa della realtà in cui è nata e si è 
formata, in riferimento alle caratteristiche sociali, politiche e culturali della stessa.  
Nei regimi autoritari l‟unico criterio per la valutazione dei corpi di sicurezza interna è la 
loro efficacia; nei sistemi democratici, invece, il principale indicatore del successo 
democratico, non solo dell‟istituzione della Polizia, ma di tutto lo Stato è la capacità di 
conciliare il rispetto delle libertà e dei diritti individuali con la protezione della 
sicurezza e dell‟ordine pubblico187. 
Facendo due passi indietro possiamo pensare alla nozione napoleonica di ordine 
pubblico in cui venivano distinti i concetti di «tranquillità», « sicurezza» e «salubrità». 
Da parte sua il diritto inglese fa riferimento solo alla nozione di ”Queen peace” (pace 
della Regina) ugualmente indefinita.  
In Italia l‟ordine pubblico è definito dal D.lgs. n. 112/1998, art. 159, c.2, come: 
«il complesso dei beni giuridici fondamentali e degli interessi pubblici primari su cui si 
regge l’ordinata e civile convivenza della comunità nazionale, nonché la sicurezza delle 
                                               
186 F. Carrer, La Polizia nel terzo millennio. Potenzialità, limiti e modalità d’impiego, Franco Angeli, 
Milano, 2006, p.142. 
187 D. Della Porta, H. Reiter, Polizia e Protesta. L’ordine pubblico dalla Liberazione ai «no global», Il 
Mulino, Bologna, 2003, p.11. 
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istituzioni, dei cittadini e dei loro beni». 
La Polizia, condivide con il legislatore e con la magistratura la funzione di proteggere 
l‟ordine attraverso la pacificazione, o almeno la canalizzazione, dei conflitti ma le sue 
competenze sembrano più direttamente espressione del potere «puro» che lo Stato e il 
suo modo di esercitale un residuo del vecchio «Stato di Polizia». 
Esiste nella funzione della Polizia, anche in uno Stato democratico, una tensione 
oggettiva tra il potere e il diritto, tra l‟intervento rapido e efficace, che travolge 
resistenze ed ostacoli, e il dovere di rispettare pienamente i vincoli giuridici, soprattutto 
i diritti di tutti i cittadini. 
Il fatto che la Polizia concentri nella sua organizzazione e nelle sue azioni funzioni di 
pianificazione, decisione ed esecuzione nei fatti sfida i principi della divisione dei 
poteri, oltre che del lavoro, fra le istituzioni
188
. 
La consapevolezza dell‟importanza di un equilibrio tra esigenze dell‟ordine pubblico e 
libertà dei cittadini non è certo recente. Già Platone affermò che è quasi impossibile 
trovare un protettore dell‟ordine conforme al suo concetto ideale, capace cioè di 
comportarsi alla stesso tempo in modo mite, pacifico e accorto verso tutti i cittadini 
rispettosi della legge e , tuttavia, energico e valoroso, dinamico e aggressivo verso i 
nemici della poleis. 
La tensione tra potere e diritto è particolarmente acuta nel caso del controllo dell‟ordine 
pubblico e più precisamente nella parte relativa agli «sfidanti» del potere o del sistema. 
Per la Polizia delle moderne società democratiche il protest policing, cioè il controllo 
della protesta è infatti uno dei compiti più delicati: ciò che è in gioco non è solo la 
libertà personale ma anche il diritto di partecipazione politica delle masse popolari di 
cittadini che è l‟essenza stessa del sistema democratico189. 
La concezione dell‟ordine pubblico su cui si basa la Polizia è la cartina di tornasole che 
i cittadini utilizzano per valutare la qualità della democrazia partecipativa all‟interno di 
un sistema politico. 
I cittadini osservano e valutano l‟operato del poliziotto come se esso fosse il vicario 
                                               
188 E. Denninger, Polizei in der freiheitlichen Demokratie, Shurkamp, Franoforte,1978, in Polizia e 
protesta, p.107. 
189 D. Della Porta, op. cit., p.12. 
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dello Stato. 
Allo stesso tempo la gestione della protesta identifica la Polizia sia come istituzione che 
come professione.  
Il modo con cui la Polizia affronta i movimenti di protesta è un formidabile strumento di 
autoimmagine della stessa istituzione, oggigiorno ancora più spiccato grazie al potere 
delle immagine dei mass-media.  
Anche se, apparentemente, può sembrare un‟attività abbastanza omogenea in ogni realtà 
democratica, niente differisce in termini di concezione e di modalità d‟intervento quanto 
alle attività connesse al controllo e alla gestione dell‟ordine pubblico. 
Le forze di Polizia, in ogni Paese hanno una propria tradizione, in questo come in altri 
campi, relativamente alla propria organizzazione al proprio modo di operare. 
Nel continente europeo si possono rintracciare due posizioni distinte della Polizia: una 
posizione vede la Polizia come corpo creato «dal basso» vicino alla cittadinanza 
rispondente alla richiesta di sicurezza e protezione che veniva dai cittadini; un'altra 
visione, invece, «dall‟alto» dal governo, come strumento per imporre il rispetto delle 
sue leggi anche a quelle classi sociali e organizzazioni politiche che non si 
riconoscevano in esso.  
Il primo caso è l‟esempio della polizia di stampo anglosassone, con la sua visione di 
community policing, il secondo caso, invece, è la visone francese nata come «Polizia del 
Re», diffusasi poi in tutto il continente europeo in particolar modo nel modo di operare 
delle polizie del nostro Paese. 
I due modelli si legittimano con due premesse differenti, in quanto il modello inglese si 
configura come polizia dei cittadini di cui ne difende i diritti sanciti dalla costituzione,  
la seconda ovvero la Polizia di Stato difende invece innanzitutto il governo
190
. 
Da un punto di vista professionale, l‟ordine pubblico può essere definito come una 
tecnica inquadrata da una dottrina. Secondo Heuillet, «il mantenimento dell‟ordine più 
che una funzione di polizia è un idea della politica. Se esiste una finalità della Polizia, 
questa è l‟ordine. Se la Polizia è un sapere e un‟intelligenza dello Stato, è in funzione 
                                               
190 D. Della Porta, H. Reiter, Da «Polizia del governo» a «Polizia dei cittadini»? Le strategie per il 
controllo dell’ordine pubblico in Italia, in «Stato e Mercato», n.48, pp.433-465. 
 114 
dell‟ordine: il segreto dello Stato è quello di mantenere l‟ordine»191. 
In una critica agli studi organizzativi sugli organigrammi della polizia si è osservato che 
nella prassi delle scelte tattiche e strategiche sugli interventi della polizia nelle dispute 
fra cittadini vi sono differenti modi di rapportarsi, fra azioni di mediazione, separazione, 
coercizione e consulenza
192
; in relazione al controllo sociale, si è parlato di stile penale, 
stile conciliante, stile terapeutico e stile compensatorio.  
In generale gli studi sulla Polizia e il mantenimento dell‟ordine pubblico sembrano 
indicare, a partire dagli anni ottanta, un crescente interesse verso modelli sia preventivi 
(local intelligence policing) sia comunitari (community policing) caratterizzati da 
attenzione ai rapporti con la comunità locale e ricerca di cooperazione e consenso. 
Si sta assistendo ad un aumento all‟interno dei corpi di polizia della differenziazione 
(con il moltiplicarsi di strutture, almeno in parte, indipendenti le une dalle altre), 
professionalizzazione (con una forte enfasi sulla formazione e una sorta di sapere 
tecnologico), specializzazione ( con compiti specifici attribuiti alle diverse strutture). 
È stata osservata, un‟evoluzione da una «Polizia di Stato», statalista, orientata 
all‟esecutivo, e quindi autoritaria, ad una «polizia dei cittadini» repubblicana e 
costituzionalista. L‟evoluzione da «polizia del governo» a «polizia dei cittadini» si è 
evidenziata prima di tutto nella concezione dell‟ordine pubblico che le forze di polizia si 
sentono chiamate a difendere e in quelle azioni e comportamenti che percepiscono come 
turbamento di quest‟ordine. 
A questo proposito gli interventi della polizia possono variare in termini di ampiezza dei 
comportamenti considerati illegittimi (oscillando tra repressione e tolleranza), strategie 
di controllo de diversi attori (diffuse o selettive), grado di utilizzazione della forza (hard 
o soft), livello di rispetto formale delle procedure (legalistico o opportunistico), 
sviluppo di istituzioni di mediazione (stile negoziato od autoritario). 
La combinazione di queste caratteristiche tende a individuare due stili di politiche di 
contenimento delle proteste caratterizzati uno da maggiore repressione e rigidità, l‟altro 
                                               
191 D. Monjardet, Il Mantenimento dell’ordine: tecniche e ideologie professionali del CRS, in Dèviance et 
Sociètè, n.12-2, 1988, p.101-126. 
192 D.H. Bayley, Le scelte tattiche degli Ufficiali di Polizia e Controllo, in Journal of Criminal Justice, 
XIV, 1986. 
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da maggiore tolleranza e flessibilità. In particolare, si è distinto fra uno stile di controllo 
dell‟ordine pubblico basato sull‟uso della forza ed uno stile negoziato: 
- nel primo viene dato bassa priorità al diritto di manifestazione, le forme di protesta 
più innovative sono poco tollerate, la comunicazione fra polizia e dimostranti e 
ridotta al minimo e vi è un ampio utilizzo di metodi coercitivi. 
- nel secondo, viceversa il diritto di manifestare pacificamente è considerato 
prioritario, forme anche dirompenti vengono tollerate, la comunicazione fra 
manifestanti e operatori dello stato viene considerato come fondamentale per 
un‟evoluzione pacifica della protesta, si evita il  più possibile l‟utilizzazione di 
mezzi coercitivi.  
Dagli anni settanta in poi, dopo la grande ondata di proteste, sono cambiate le strategie 
di controllo delle proteste e con esse le pratiche e tecniche operative si sono trasformate 
profondamente. 
Si è diffusa l‟idea che il diritto di manifestare fosse un presupposto fondamentale nella 
vita democratica di un Paese, così le strategie di intervento si sono allontanate dal 
modello coattivo che aveva predominato fino ad allora. Vi è stato un trand crescenze di 
tolleranza di azioni di protesta che prevedevano violazione della legge, seppure di entità 
limitata (come l‟occupazione di edifici pubblici o il blocco stradale). 
Si possono distinguere tre modalità di controllo della protesta da parte delle forze 
dell‟ordine193: 
- Strategie coercitive, cioè l‟uso delle armi e della forza fisica per controllare e 
sciogliere manifestazioni; 
- Strategie persuasive, intese come tutti i tentativi di controllare la protesta attraverso 
contatti precedenti con attivisti e organizzatori. Nelle misure preventive si osserva 
un passaggio da un loro uso come forma di intimidazione ad un‟enfasi su dialogo e 
negoziato: se nelle misure preventive inizialmente si può individuare una forte 
componente di prevenzione repressiva con finalità di impedire o ostacolare la 
protesta sociale e politica, progressivamente si afferma, verso attori politici e sociali 
considerati legittimi, una concezione volta ad assicurare il diritto di manifestare 
                                               
193 D. Della Porta, H. Reiter, op. cit., p.17. 
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pacificamente, cercando una intesa con gli organizzatori della protesta anche su 
comportamenti formalmente illeciti, ma nei fatti tollerati; 
- Strategie informative, che consistono nella raccolta diffusa di notizie come elemento 
preventivo nel controllo della protesta e nella raccolta mirata delle informazioni, 
anche attraverso il moderno uso di tecnologie audiovisive, per identificare chi viola 
la legge senza dover intervenire direttamente. Ambivalenti rimangono gli effetti 
sull‟evoluzione della Polizia e sul controllo dell‟ordine pubblico delle strategie 
informative, tra l‟altro particolarmente difficili da analizzare scientificamente date le 
sovrapposizioni esistenti con attività tipiche dei servizi segreti. 
Le strategie e gli interventi di ordine pubblico della polizia vengono influenzati, in 
misura maggiore o minore a seconda delle circostanze, da fattori esterni quali l‟insieme 
di domande, pressioni aspettative e circostanze ambientali. In primo luogo ci sono le 
domande che alla Polizia vengono dal potere politico e dalle amministrazioni da cui 
essa dipende: dal Ministro dell‟Interno alla Magistratura194.  
Il potere politico può a sua volta essere condizionato, oltre che dalle posizioni dei partiti 
di governo o di opposizione, dalle pressioni dei gruppi di interesse. Campagne di 
stampa possono invocare a grande voce l‟intervento della Polizia su alcuni problemi. 
Movimenti e associazioni mobilitati su temi sui quali si richiede o si teme un intervento 
della Polizia esprimono le loro critiche anche sulla gestione dell‟ordine pubblico. Sia le 
domande di intervento, sia proteste rispetto delle sue forme trovano spazio nei mezzi di 
comunicazione di massa quali la televisione o i giornali e da ultimo la rete internet, 
sfruttando l‟opinione pubblica, con oscillanti livelli di sostegno per le forze dell‟ordine 
e di fiducia in esse. Sono da considerare anche le circostanze ambientali connesse sia 
con i singoli eventi di protesta sia con certi tipi di movimento: le caratteristiche della 
protesta influenzano le strategie e gli interventi di pubblica sicurezza della Polizia, così 
come il comportamento della Polizia si riflette nelle tattiche dei movimenti di protesta, 
in particolare per quanto riguarda le azioni dei dimostranti «in piazza».  
Le analisi sui movimenti collettivi di protesta hanno mostrato che le reazioni a essi, e 
così anche l‟intervento della Polizia, sono in genere influenzati dalle occasioni che il 
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sistema politico e sociale offre agli sfidanti. Tutto si gioca sulle cosiddette opportunità 
politiche: più ampie sono queste opportunità meno probabile è il radicalizzarsi della 




Le opportunità politiche sono determinate da alcune caratteristiche del sistema politico. 
Il primo termine di paragone è il decentramento territoriale. Più sono ripartite le 
competenze territoriali e i poteri dello Stato, maggiore sarà per i movimenti di protesta 
accedere al processo istituzionale e quindi canalizzare la protesta verso forme 
controllate di cambiamento.  
Bisogna anche considerare la separazione funzionale del potere, le opportunità per chi 
protesta saranno maggiori quando maggiori saranno le indipendenze e la divisione fra i 
poteri dello Stato, ossia legislativo, esecutivo e giudiziario. Applicando questo modello 
alla storia dell‟ordine pubblico all‟Italia, possiamo osservare che le tradizioni dell‟Italia 
unita sia a livello istituzionale sia a livello delle strategie prevalenti verso gli «sfidanti» 
sono state poste in essere per escludere i movimenti di protesta dalla determinazione 
delle opportunità politiche del Paese. 
Le istituzioni del Regno Sabaudo erano caratterizzate da uno spiccato centralismo, la 
presenza di un esecutivo forte davanti ad un parlamento abbastanza debole, ed un forte 
condizionamento del governo nei confronti anche della magistratura. Le disposizioni 
che pervenivano alla Polizia, anche esse tenute sotto stretto controllo, da parte della 
componente governativa, era quella di una rigida protezione dell‟ordine costituito, da 
mantenere anche a costo di strategie brutali di repressione. 
Partendo da questo presupposto, è facile capire come in Italia, di conseguenza, sono 
sorti moltissimi movimenti a base rivoluzionaria, segnati da un circolo vizioso 
sovversivismo e passività. 
Questa realtà pre-repubblicana è riflessa in tanti episodi di violenza da parte dei 
movimenti di protesta e di repressione inaudita delle forze di polizia. 
Il regime fascista durante il ventennio della sua dittatura, accentuò ancora di più questi 
connotati. Gli effetti di quel periodo(codice penale, la legge di Pubblica Sicurezza) si 
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riflessero ancora anche durante il periodo repubblicano, dopo la seconda guerra 
mondiale, con conseguenze durature di un riconoscimento debole dei diritti democratici 
di manifestazione del pensiero. 
L‟esperienza della rivoluzione legale fascista, da un lato, e della repressione durante il 
ventennio di ogni forma di dissenso, dall‟altro, ebbero ripercussioni psicologiche di 
lungo termine: fino agli anni settanta la reazione dello Stato fu vista dagli attivisti dei 
movimenti prima studenteschi e poi operai come segno di fascismo, mentre le istituzioni 
definivano la protesta come minaccia della democrazia e dell‟impianto liberale da parte 
di gruppi rivoluzionari di sinistra. 
La forte correzione introdotta dalla Costituzione repubblicana nel campo delle 
istituzioni formali ebbe all‟inizio solo effetti parziali a causa dell‟ostruzionismo della 
maggioranza democristiana che ostacolò l‟introduzione delle nuove istituzioni di 
controllo e di decentramento del potere come la Corte Costituzionale, il Consiglio 
Superiore della Magistratura le Regioni e il referendum
196
.  
Più volte si affermato che in realtà la «democrazia protetta» degli anni cinquanta in 
realtà fosse una «democrazia limitata» nella quale gli apparati dello Stato avevano il 
compito  più che proteggere i diritti democratici di tutti, di limitare l‟esercizio dei diritti 
di manifestazione del pensiero invisa ad una cultura caratterizzate dal blocco della 
cortina di ferro. 
Queste limitazioni giustificate nei confronti dell‟opinione pubblica, con un presunto 
pericolo per le neo istituzioni democratiche, si riflessero in una continuità nella strategia 
di esclusone del movimento operaio, delle sue organizzazioni e dei suoi partiti. 
Nonostante questi ritardi, la Costituzione del 1948 aprì il cammino verso strategie 
inclusive, che segneranno un netto miglioramento con la realizzazione delle istituzioni 
previste dalla nuova Carta costituzionale. Questa evoluzione si intreccerà con le vicende 
dei movimenti di opposizione che si staccheranno dalle tradizionali posizioni sovversive 
e antisistema in seno al Parlamento, nel caso, il PCI diventerà uno dei difensori di quella 
Costituzione repubblicana che avevano contribuito a scrivere. 
Oltre a variabili per così dire politiche di lungo periodo ve ne sono altre più dinamiche, 
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possono cambiare nel breve periodo, e sono soggette a pressioni degli stessi partiti o dei 
vari gruppi di interesse.  
In primo luogo, il modo di operare della Polizia dipende dalle disposizioni e dal 
controllo politico sul protest policing. Cambiamenti delle strategie e tecniche utilizzate 
dalla Polizia negli interventi di ordine pubblico sono spesso collegati a mutamenti nelle 
compagine di governo. 
In Italia la strategia di controllo della protesta sono state influenzate dal «colore» del 
governo, divenendo più inclusive man mano che i partiti antisistema si 
istituzionalizzavano. Il cambiamento delle strategie prevalenti di fronte agli sfidanti, 
chiaramente indicano dalla Costituzione, fu contrastato dai governi centristi fino agli 
inizi degli anni settanta. Solo con l‟avvento del centro sinistra vi furono cambiamenti 
significativi: se dal 1962 al 1968 non sono state lamentate vittime provocate dalle forze 
dell‟ordine tra i cittadini che esercitavano il loro diritto di manifestazione o di sciopero, 
anche questa maggioranza parlamentare fu riluttante, e infine incapace di riformare in 
modo democratico la Polizia, i cui poteri erano ancora definiti dalle leggi di pubblica 
sicurezza varate dal regime fascista. Queste contraddizioni esplosero dopo il 1968. Se 
l‟emergere dei nuovi movimenti nel corso degli anni sessanta sarà favorito dai governi 
di centrosinistra che avevano creato speranze di riforme profonde, il movimento 
studentesco, degli anni sessanta, incontrerà però una forte repressione, con una 
conseguente radicalizzazione della protesta, fino alla degenerazione del terrorismo
197
.  
Le scelte dei governi nella gestione dell‟ordine pubblico sono soggette alla pressione 
dei vari interlocutori. Partiti politici, movimenti di protesta, gruppi di interesse 
manifestano e cercano di influire sulla concezione di protest policing, rivolgendosi alla 
loro base sociale e all‟opinione della popolazione cercando di influenze le scelte 
strategico politiche di questo campo.  
Si delinearono così due diversi modi di operare nel ordine pubblico, da una parte, un 
sistema di alleanze, composto dagli attori politici, istituzionali e non, che sostenevano il 
diritto di protesta (pacifica) dei manifestanti, dall‟altra, un sistema di conflitto formato 
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invece da coloro che si oppongono. Mentre il sistema di alleanze cercherà di porre 
l‟accento su un uso della forza più discreto e rispettoso dei manifestanti, il sistema di 
conflitto, invece tenderà a chiedere una più strenua difesa dell‟ordine costituito198. In 
Italia, in sintesi, il dibattito pubblico sugli interventi della Polizia in occasioni di 
proteste ha teso a seguire uno schema fisso con una parte delle forze progressiste che 
chiedeva un più puntuale rispetto del diritto di manifestazione del proprio pensiero e del 
diritto di riunione e che criticava i metodi poco ortodossi di controllo sociale delle 
manifestazioni, e una parte più conservatore che chiedeva maggiore fermezza contro i 
manifestanti ritenuti pericolosi per la vita democratica del Paese e per le istituzioni 
repubblicane. 
Questa netta contrapposizione, negli anni ottanta, fra garantisti e tutori della legge dello 
Stato andò scemando, sia per il miglioramento delle condizioni economiche e sociali del 
Paese, sia perché nell‟opinione collettiva si ampliò il repertorio di azioni collettive di 
protesta considerate legittima espressione della democrazia e della libertà della società. 
Contemporaneamente nel corso del tempo, le forme più dirompenti e senza dubbio più 
pericolose della protesta sociale sono state considerate dal sentire comune come 
espressione di patologie sociali, da imputare a soggetti che chiedevano un 
riconoscimento nell‟agone politico.  
Da questo periodo in poi, la televisione entrano nel dibattito sia come arena sia come 
attori influenzanti delle strategie di contenimento della protesta.  
Con la nascita della televisione commerciale, e il più liberale clima all‟interno delle 
televisioni di Stato, la lente di ingrandimento dei media mise in evidenza l‟operato dei 
movimenti di protesta. 
Da una parte i giornalisti furono l‟espressione della critica ai comportamenti della 
Polizia, ritenuti in certe occasioni molto brutali, dall‟altra, furono i maggiori proponenti 
di interventi più duri da parte delle forze dell‟ordine. L‟esaltazione della sensazionalità  
degli eventi e il contenuto sintetico tipico della televisione nella produzione delle 
notizie, privilegiando fonti di un solo schieramento politico, o tendendo a risaltare gli 
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aspetti più violenti della protesta nascondendone invece i fattori politici creò una 
polarizzazione dell‟opinione pubblica199.  
Un‟ulteriore variabile che influenzò il protest policing furono il cambiamento delle 
interazione tra Polizia e manifestanti, con un atteggiamento di compromesso adattivo da 
entrambe le parti. 
Le azioni e reazioni tendono ad adeguarsi le une alle altre in un processo di reciproco 
apprendimento. Spesso la Polizia giustifica l‟uso di misure coercitive con la necessità di 
contenere la violenza iniziata dagli stessi manifestanti. In Italia, purtroppo in alcuni casi, 
è stata pretestuosa e usata in maniera strumentale per coprire lacune professionali e 
scelte tattiche sbagliate. Oggigiorno il ricorso di metodi coercitivi da parte delle forze 
dell‟ordine è visto sempre come un fallimento poiché i tutori della legge non sono 
riusciti (per colpa loro o degli altri questo non conta) a assicurare il diritto sancito dalla 
nostra Costituzione a riunirsi e a manifestare il proprio pensiero in maniera libera  
democratica e pacifica. Se malauguratamente l‟intervento della forza pubblica si rivela 
sproporzionata o brutale, o se addirittura «ci scappasse il morto» , la Polizia vedrà una 
forte delegittimazione del suo operato e del suo prestigio che andrà oltre quei gruppi 
politici e movimenti di protesta, che da sempre non vedono di buon occhio la presunta 
selettività del «braccio dello Stato» solamente nei loro confronti.  
I poteri d‟intervento della Polizia per il mantenimento dell‟ordine pubblico sono stabiliti 
da norme giuridiche. Di ordinaria importanza non sono solo le leggi costituzionali e 
quelle ordinarie ma i concetti giuridici tramandati dalla giurisprudenza. È importante 
soffermarsi sul concetto stesso di ordine pubblico, a seconda che lo si consideri come 
ordine ideale o materiale. Seguendo la definizione classica, l‟ordine pubblico era 
definito come «il regolare andamento e il buon assetto del vivere civile»
200
. Si capisce 
benissimo che questa definizione, altamente vaga e astratta, poteva interpretarsi con una 
discrezionalità disarmante, infatti essa fu utilizzata senza sostanziali cambiamenti 
dall‟Italia liberale, dal regime fascista e dalla repubblica democratica. Se le leggi di 
polizia crispina del 1889 erano tese a ridurre i riferimenti generici all‟ordine pubblico, 
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tutto ciò fu stravolto con le leggi di pubblica sicurezza del 1931 (T.U.L.P.S.). La 
legislazione fascista impose una concezione dell‟ordine pubblico ben oltre l‟«ordine 
pubblico materiale», generalmente inteso come «garanzia della sanità dell‟incolumità 
pubblica e del pacifico svolgimento delle attività sociali» estendendolo a concepirlo 
come «ordine pubblico ideale», quale «strumento di omogeneizzazione del pluralismo 
sociale alla luce di determinati valori»
201
. 
La Costituzione repubblicana del 1948 apportò chiare modifiche di queste concezioni 
depurando la connotazione ideale dell‟ordine pubblico e riportandola ad una logica più 
materiale. Queste connotazioni, però, hanno stentato a trovare espressione nella 
legislazione ordinaria. Tutti i tentativi di modificare questo impianto, attraverso una 
riforma delle leggi di polizia di derivazione fascista, a parole riconosciuta come 




Il generico riferimento assegnato alla Polizia di difendere l‟ordine pubblico, permise, 
nei primi decenni della Repubblica, a giustificare una larghissima gamma di interventi 
orientati a restringere i diritti delle opposizioni. La Corte di Cassazione in una sua 
sentenza del 1952 affermò che tutte le manifestazioni del pensiero attraverso riunioni e 
manifestazioni garantite dalla Costituzione erano subordinate al rispetto dell‟ordine 
pubblico privilegiando la coesione sociale e la salvaguardia delle istituzioni 
repubblicane. Il T.U.L.P.S. del 1931, modificato diverse volte, sebbene depurato delle 
sue parti più autoritarie, è tuttavia il testo che disciplina, ancora oggi, la legge di Polizia 
dello Stato Italiano. La garanzia del sindacato di costituzionalità della legge, introdotto 
dalla Costituzione, è riuscita solo parzialmente a bilanciare gli effetti delle lacune 
legislative.  
La Corte Costituzionale, attiva solo dal 1956, ostacolata dalla resistenza sia della Corte 
di Cassazione che dal Esecutivo, ha giocato un ruolo fondamentale nel costringere il 
potere politico ad armonizzare le leggi di polizia ai fondamenti della Costituzione. La 
giurisprudenza costituzionale non è però senza contraddizioni: la Corte ha accettato 
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l‟ordine pubblico, non concettualizzato peraltro in termini di ordine pubblico 
coerentemente materiale, come limite immanente di tutte le libertà costituzionali. I 
governi succedutisi fino al 1967 non hanno avuto la forza e anche il coraggio di 
riformate il Testo Unico di Sicurezza Pubblica, con ripercussioni che ancora oggi fanno 
sentire i propri effetti. Molti studi hanno infatti, evidenziato il pericoloso permanere di 
norme di derivazione fascista, anche se ammorbidite dall‟interpretazione democratica 
data dalla Corte Costituzionale
203
. 
Sempre gli stessi studiosi hanno evidenziato, da parte della classe politica, uno scarso 
interesse per una riformulazione generale dell‟apparato amministrativo dello Stato, e 
delle forze di polizia in particolare. Certi aspetti, della struttura organizzativa delle forze 
di polizia, soprattutto il grado di centralizzazione, militarizzazione e 
responsabilizzazione democratica sono centrali per la qualità della democrazia di un 
Paese. Come detto, poche pagine fa, uno Stato decentrato offre più opportunità politiche 
di intervento a i cittadini, anche una polizia più decentrata sarà più sensibile alle 
domande dei cittadini. Un crescente grado di militarizzazione e professionalizzazione 
delle forze di polizia, attraverso l‟addestramento e l‟armamento, può predeterminare 
certi tipi di intervento e precluderne altri, oltre ad essere lontana alle esigenze della 
cittadinanza. 
Sotto il profilo organizzativo, il tradizionale modello delle forze dell‟ordine italiane, 
appare in certe occasioni, lontano dall‟ideale democratico. Sia la Polizia di Stato che i 
Carabinieri sono stati corpi fortemente militarizzati e una loro forte centralizzazione si è 
tradotta con la stretta dipendenza politica dal Governo. Ciò non può essere giustificate 
come sempre accade, riconducendo tali caratteristiche alla situazione sociale e politica 
ricca spesso di tensioni e contrasti. Molti indicatori segnalano un basso livello di 
accountability della Polizia italiana: spesso i poliziotti che commettono degli illeciti nel 
esercizio delle loro funzioni non sono facilmente identificabili, le procedure per 
presentare dei reclami formali da parte dei cittadini sono tortuosi, le possibilità di una 
revisione indipendente dell‟operato della Polizia sono state limitate dalle maggioranze 
parlamentari succedutesi negli anni, restie a istituire speciali commissioni di inchiesta 
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richieste dalle varie opposizioni, oltre che da un ordinamento giudiziario che sottraeva 
decisioni fondamentali al controllo da parte dei giudici come i provvedimenti presi dalle 
autorità di pubblica sicurezza per ragioni di ordine pubblico, non sindacabili dai 
magistrati, e impugnabili soltanto attraverso ricorso gerarchico agli stessi vertici di 
polizia. Le caratteristiche organizzative della polizia italiana non sono state granché 
riformate con interventi organici da parte della classe politica. Anche la riforma della 
Polizia agli inizi degli anni ottanta è stata spinta più dalle rivendicazioni degli agenti di 
polizia che da elaborazioni programmatiche di Governo e Parlamento. In Italia si è 
cercato di realizzare una modernizzazione e una professionalizzazione delle forze 
dell‟ordine restando all‟interno di una polizia militarizzata, anzi vedendo proprio nella 
militarizzazione come elemento integrante del processo di modernizzazione
204
. Gli 
effetti della militarizzazione si estendono al rafforzamento di certi problematiche della 
cultura professionale della Polizia.  
Nell‟analisi del comportamento della Polizia la ricerca sociologica ha infatti sviluppato 
il concetto della police culture, sottolineando certe caratteristiche della cultura 
professionale e soprattutto della cultura operativa diffusa tra gli agenti.  
Skolnick suggeriva che il poliziotto interpretava il suo ruolo come artigiano più che 
come attore legale, operaio specializzato che impiegato pubblico soggetto alle leggi del 
proprio ordinamento giuridico
205
. Alcune caratteristiche individuate come tipiche della 
cultura professionale della polizia sono elementi che spingono verso atteggiamenti 
repressivi. È stato osservato che l‟esperienza lavorativa dei poliziotti tende ad 




In generale la professione del poliziotto richiede di avere cautela ed essere sospettoso 
con la gente, di preferire un comportamento convenzionale. I poliziotti sono inclini a 
vedersi circondati da un mondo ostile, una tendenza che sommata agli effetti di una 
organizzazione militarizzata (per esempio l‟essere confinati in una caserma) può portare 
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all‟isolamento dalla società e, in reazione a questo, a spirito di corpo, oltre che a 
sentimenti aggressivi verso coloro che sono visti come diversi, o comunque critici della 
polizia stessa. In alcuni casi, l‟elemento caratterizzante della cultura degli operatori 
della Pubblica Sicurezza è l‟idea che la legge, che in linea di principio dovrebbe guidare 
l‟agire dell‟agente, sia in pratica un ostacolo per svolgere il proprio lavoro207. 
Ne deriva spesso l‟impressione di dover aggirare le regole per poter svolgere 
efficacemente il proprio lavoro, però essere per queste violazioni sempre soggetti a 
potenziali rischi di interventi censori da parte sia dei superiori gerarchici, sia da attori 
esterni (come la stampa o i politici). 
Questi aspetti della cultura professionale dei tutori dell‟ordine hanno ripercussioni 
importanti sul protest policing, soprattutto perché la maggior parte degli interventi della 
Polizia continua ad essere provocata più da momenti situazionali più da pregiudizi e da 
stereotipi, che da una trasposizione burocratica delle regole ben definite
208
. La necessità 
di decidere sul posto se e come intervenire porta infatti i poliziotti a sviluppare 
stereotipi su persone e situazioni percepite come problematiche o pericolose. Questi 
stereotipi diventano delle linee guida per gli interventi anche durante l‟ordine pubblico. 
La ricerca più recente però tende a guardare con crescente scetticismo alla nozione di 
una cultura professionale immutabile da parte delle forze dell‟ordine. Sviluppi come la 
professionalizzazione e la smilitarizzazione della polizia possono riflettersi in una più 
alta estrazione sociale, e anche in una maggiore integrazione nella società, con una 
maggiore sensibilità verso le critiche che vengono poste dall‟esterno e quindi anche un 
potenziale effetto di de-escalation se l‟opinione pubblica è insofferente rispetto forme 
più dure di repressione. Una crescente importanza della formazione e cambiamenti nel 
suo contenuto hanno mutato alcuni aspetti della cultura occupazionale della Polizia. 
Infine, bisogna ricordare che stanno per essere progressivamente abbandonati, a meno 
che il caso non lo richieda, le tecniche di escalation durante l‟interazione con i 
manifestanti. La dispersione di una folla è un compito delicato e lo strumento principale 
di un intervento coercitivo della Polizia- la carica con il manganello- scatena un cocktail 
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di situazioni psicologiche che riduce l‟autocontrollo. Gli agenti cominciano a 
comportarsi in modo aggressivo in condizioni di relativa anonimità: si indossano 
indumenti protettivi, un casco copre parzialmente il viso, si agisce non come individuo 
ma come parte di un gruppo. L‟obiettivo dell‟azione non sarà un altro individuo, ma un 
collettivo altrettanto anonimo, la folla, che insulta e magari attacca fisicamente la 
polizia. Se il risentimento e la frustrazione degli agenti saranno stati stimolati da azioni 
dei dimostranti reputati aggressivi, le cariche si trasformeranno in ritorsioni in 
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Dopo oltre venti anni di evoluzione prevalentemente pacifica, ed il passaggio da un 
ordine pubblico condotta con tecniche di escalation del conflitto al metodo della de-
escalation, le giornate di Luglio del 2001 a Genova hanno fatto ritornare la memoria al 
Maggio del 1977 quando nella stessa città durante una carica della Polizia perdeva la 
vita Giorgiana Masi. 
Fino alle soglie del 2000 vi erano state molte trasformazioni sulle strategie di controllo 
dell‟ordine pubblico in Italia. Per quanto riguarda le strategie coercitive si è osservato 
un minore uso della forza, nel caso delle strategie persuasive, invece, l‟evoluzione 
dall‟utilizzazione dalle varie forme di intimidazione al negoziato in vista del fine 
comune di garantire il pacifico svolgimento delle manifestazioni. Minori cambiamenti 
invece sono emersi nell‟uso delle strategie informative, per le quali prevale 
tradizionalmente una concezione onnicomprensiva che assegna alla polizia il ruolo di 
principale organo epistemologico dello Stato
210
. Queste trasformazioni si inserivano in 
un trend comune per le democrazie occidentali verso la ricerca di una de-esclatetion di 
fronte ai movimenti sfidanti. Il protest policing era diventato soprattutto selettivo: anche 
se la Polizia si limitava per quanto possibile a interventi duri e in generale seguisse una 
strategia del dialogo, la coercizione faceva parte integrante e integrale del suo repertorio 
di intervento. La Polizia in poche parole, nei sui interventi di ordine pubblico cercava di 
mediare tra le sue due innate funzioni tipiche cioè la protezione del potere costituito e la 
tutela dei diritti dei cittadini.  
L‟uccisione di Carlo Giuliani a Genova, il 20 Luglio del 2001, irrompe su una prassi di 
controllo incruento dei cortei politici lunga oramai oltre venti anni. Come si può 
spiegare questa apparente involuzione? Nel corso della storia della Repubblica Italiana, 
l‟emergere di nuove ondate di protesta rappresenta una sfida per le forze di polizia, 
costituendo uno stimolo verso una riforma delle strategie di controllo dell‟ordine 
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pubblico o un ritorno alle strategie coercitive. La prevalenza dell‟una o dell‟altra 
reazione sarà influenzata da fattori interni e fattori esterni alla polizia, oltre che dalla 
natura della sfida stessa.  
È di fondamentale importanza inquadrare le vicende di Genova per avere un quadro 
molto dettagliato dello stato di protest policing delle nostre forze dell‟ordine, 
evidenziando i limiti di un percorso di riforma incompiuto che ha certamente 
trasformato la Polizia, ma che ha lasciato aperti molti problemi. 
La strategia prevalente della Polizia italiana, nei fatti di Genova (ma sempre in generale) 
consiste nell‟applicazione di una strategia negoziale con i «buoni dimostranti» e 
interventi coercitivi meno soft con i «dimostranti cattivi». Quindi si fa sinteticamente 
distinzione fra «protesta legittima» legata a problemi sociali, organizzata da chi si vuole 
fare sentire per risolvere problemi, e «contestatori di professione» che turbano l‟ordine 
pubblico per il gusto della provocazione. 
I primi vengono considerati in buona fede e in genere competenti, i secondi dei 
piantagrane: i dimostranti genuini sono coloro che protestano raramente ma hanno un 
sentimento molto forte verso le tematiche in oggetto della manifestazione e vogliono 
solo esprimere la loro insoddisfazione. Gli altri sono rent-a-mob dei centri sociali che 
protestano su tutto, il che agli occhi della Polizia, li presenta come incapaci di avere 
forti sentimento di rispetto qualsiasi cosa
211
. Da questo punto di vista le manifestazioni 
di Genova erano da considerarsi un contesto privilegiato per un intervento coercitivo. 
Da un lato, una componente consistente dei dimostranti, in particolare i quindicimila 
disobbedienti dello stadio Carlini, rientrava nell‟immagine dei «cattivi» dimostranti: 
eredi degli autonomi degli anni settanta ai quali erano sopravvissute le strategie 
coercitive, con escalation  se non frequenti almeno ricorrenti durante gli anni ‟70 ‟80 e 
‟90. 
Il controllo del vertice in corso si presenta come particolarmente delicato. Mentre la 
gestione dell‟ordine pubblico si intreccia con la protezione delle personalità straniere, la 
difesa del diritto di manifestare entra in tensione con l‟obiettivo di garantire la sicurezza 
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dei capi di stato e di governo ospiti. Simbolicamente lo Stato Italiano ha bisogno di 
confermarsi, di fronte all‟opinione pubblica internazionale, come capace di affermare il 
suo monopolio della forza sul proprio territorio, indispensabile corollario della sua 
sovranità nelle interazioni internazionali. 
Durante il G8 di Genova è mancata senza ombra di dubbio le strategie persuasive della 
Polizia nei confronti dei manifestanti. In certi casi, il principale metodo di garantirsi 
obbedienza è attraverso i negoziati con gli organizzatori della protesta. La persuasione 
rappresenta pur sempre una forma di controllo, orientato a limitare i potenziali effetti di 
disturbo all‟ordine pubblico che le manifestazioni comportano. Prima degli episodi di 
Genova, di solito, la Polizia vedeva negli interlocutori civili non più dei semplici 
messaggeri ma li accettava come mediatori, se non alcuni di loro, come partner per la 
sicurezza. Certo questa strategia del dialogo viene spesso applicata in maniera selettiva, 
accrescendo il rischio di una pratica puramente strumentale e/o opportunistica.  
A Genova gli esponenti della Polizia, dal capo della Polizia, al Questore, dichiararono 
alla commissione di inchiesta di aver cercato sempre il dialogo con il movimento, e di 
aver anche trasmesso chiari segnali di disponibilità a venire incontro alle richieste 
avanzate. Tutto il Genova Social Forum venne dipinto come inaffidabile e una larga 
parte dei manifestanti come corresponsabili della violenza. L‟ex Questore di Genova 
Colucci dichiarerà davanti alla commissione d‟inchiesta: «Sapevamo che all‟interno del 
G.S.F. c‟erano delle associazioni poco affidabili, ogni volta che abbiamo cercato di 
stabilire il giusto contatto, il colloquio è stato sempre molto sfuggente
212
». Proprio il 
rifiuto di comunicare da parte del movimento viene citato per giustificare la carica ai 
pacifisti a Piazza Manin, dato che Colucci sostiene di essere rimasto, all‟oscuro del fatto 
che quella zona fosse stata assegnata alla rete Lilliput. Lo stesso Questore affermò di 
aver visto l‟architetto Paolini, incaricato dal governo di dialogare con il Gsf, una sola 
volta e di non averla considerata una valida interlocutrice (« in un contesto che era più 
ampio e più grande di lei; tant‟è che, ad un certo punto è „sparita‟»). Lo stesso sindacato 
dei funzionari di polizia, annunciando una controinchiesta ha lamentato la «drammatica 
impreparazione della struttura» e «l‟assenza di cultura dell‟ordine pubblico» criticando 
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in particolare la scarsa presenza in piazza dei funzionari di polizia in borghese, 
«necessario momento di mediazione»
213
. 
Dal canto loro, i portavoce del movimento, sia il Sindaco e alcuni funzionari di polizia, 
lamentano l‟assenza, o solo intermittente presenza, di interlocutori affidabili fra le 
autorità di polizia. Già durante le preparazioni delle manifestazioni anti-G8, non era 
sembrato un obiettivo prioritario né per il Governo di centrodestra, né per il Governo di 
centrosinistra che lo aveva preceduto
214
.  
Anche le strategie di informazione non hanno funzionato a dovere durante il G8. La 
raccolta di informazione è stata stimolata sia dalle nuove tecnologie, sia da una spinta a 
compensare il minor uso di interventi coercitivi durante la manifestazione, attraverso la 
possibilità di porre in essere delle denunce a posteriori alla magistratura. 
 Si è privilegiato una raccolta a tappeto delle informazioni senza una loro elaborazione e 
comprensione efficace. Ciò è testimoniato dall‟ex capo dell‟UCICOS La Barbera, a 
proposito della documentazione dei servizi sul G8 (364 documenti), parlerà di una 
«moltitudine di informazioni risultate nella maggior parte dei casi prive di qualunque 
riscontro»
215. Queste notizie purtroppo hanno avuto effetti rilevanti sull‟atteggiamento 
delle forze di polizia a Genova. Come affermerà un poliziotto: «la tensione fra noi era 
alle stelle: per tutta la settimana precedente ci avevano detto che i manifestanti 
avrebbero avuto le pistole, che ci avrebbero tirato sangue infetto e biglie all‟acido. La 
sera di Venerdì, dopo la morte di Carlo Giuliani, ci hanno detto che era morto anche un 
carabiniere». Le informative allarmanti, come facile da comprendere, hanno influenzato 
le tattiche delle forze dell‟ordine e lo spiegamento del personale,  come confermerà lo 
stesso Questore Colucci con riferimento alla segnalazione che il personale di polizia 
poteva essere aggredito e addirittura sequestrato. La scelta iniziale di utilizzare pochi 
uomini per combattere e per muoversi più facilmente sul territorio (gruppi da 40, 50, o 
60 persone) è prevalsa, giocoforza, la tesi di creare nuclei più consistenti non è stata 
applicata.  
Nel fallimento del controllo dell‟ordine pubblico a Genova emergono le carenze ancora 
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evidenti della struttura organizzativa della Polizia italiana. Bisogna considerare, in 
primis, l‟incompiuta riforma della Polizia di Stato. Anche se non raggiungerà tutti i suoi 
obbiettivi, il movimento per la riforma democratica della Polizia è l‟artefice principale 
dell‟unica riforma profonda del sistema di polizia italiano dal dopoguerra fino ad oggi, 
con la smilitarizzazione del corpo delle guardie di Ps e alla contemporanea costituzione 
dei sindacati di polizia e con la ricerca attiva di una qualità nuova nelle relazioni tra 
agente e cittadino modificando la mentalità della Polizia stessa. Il primo dato da 
considerare è che la legge di riforma della Polizia del 1981 ha raggiunto solo 
limitatamente l‟obiettivo della smilitarizzazione, ritenuto elemento indispensabile per 
una Polizia più democratica
216
. Segnali forti di militarizzazione della Polizia sono 
rimasti presenti soprattutto nella formazione e addestramento oltre che nella lunga 
permanenza nei reparti mobili, specializzati nell‟ordine pubblico, ma la sopravvivenza 
di corpi militari (in primo luogo i Carabinieri) ha ridotto la portata innovativa della 
riforma del 1981. La militarizzazione è stata considerata, all‟interno della Polizia, uno 
degli errori della gestione dell‟ordine pubblico a Genova. Come ha lamentato un 
dirigente della Polizia di Stato, l‟aver puntato su «concezione militare dell‟ordine 
pubblico, con difesa ad oltranza della zona rossa, ha fatto passare in secondo piano tutte 
le esigenze di prevenzione di incidenti nella città. Una scelta politica, perché 
evidentemente si voleva dimostrare che il G8 in Italia si sarebbe svolto 
regolarmente»
217. Altro limite collegato alla militarizzazione, è l‟insufficiente 
professionalizzazione, che era stato una delle principali richieste del movimento di 
riforma. Durante l‟audizione davanti la commissione d‟inchiesta, Valerio Donnini, l‟ex 
comandante del reparto mobile di Roma successivamente consigliere ministeriale per la 
riorganizzazione dei reparti mobili, ha spiegato come negli anni i reparti mobili avevano 
subito una progressiva diversificazione d‟impegno, essendo usati come serbatoi di 
personale cui attingere per lo svolgimento dei servizi più vari e caratterizzandosi sempre 
meno come reparti di ordine pubblico. Un monitoraggio delle attività aveva evidenziato 
un incremento di feriti e contusi tra il personale in occasioni sia di eventi calcistici sia di 
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grandi manifestazioni di piazza. Dopo un prolungato periodo di pace sociale iniziata 
negli anni ottanta, dalla primavera del 2000 si sono verificati parecchi scontri fra polizia 
e manifestanti: «tutto ciò ha reso evidente una certa impreparazione dei reparti nel 
fronteggiare situazioni così delicate, il tutto dovuto ad una perdita d‟abitudine 
nell‟affrontare contestazioni di tale entità»218. Sulla base di queste riflessioni è stata 
sempre auspicata la costituzione presso i reparti mobili di unità specializzate polivalenti 
per l‟impiego di servizi di ordine pubblico più impegnativi, la ridefinizione 
dell‟equipaggiamento dei reparti mobili, la massima attenzione all‟addestramento, 
l‟elaborazione di metodologie operative adeguate ai vari schemi delle manifestazione, 
l‟individuazione di uno specifico campus di addestramento a livello nazionale, 
l‟unitarietà di gestione e indirizzo219. 
Il problema non è stato risolto nemmeno con la legge n. 78/2000 su riordino dei 
Carabinieri, Corpo Forestale, Guardia di Finanza, e Polizia di Stato, e coordinamento 
dei corpi di polizia, che ha accresciuto, secondo i sindacati di Polizia, l‟autonomia dei 
Carabinieri, facendone una quarta arma indipendente e  rafforzandola rispetto al capo 
della Polizia.  
Per quanto riguarda specificatamente l‟ordine pubblico, lo scarso training di tecniche di 
de-escalation per le forze di polizia si intreccia con l‟utilizzazione di corpi militari, con 
una minore (Carabinieri) o nulla (Guardia di Finanza) esperienza di ordine pubblico, in 
mancanza di esperienze rilevanti di ordine pubblico coercitivo legate a manifestazioni 
politiche, le tattiche utilizzate nel controllo di manifestazioni politiche appaiono spesso 
mutuate da quelle sperimentate per altre occasioni di ordine pubblico. Tecniche di 
isolamento e protezione come quelle utilizzate per reprimere il tifo violento degli stadi, 
sembrano essere state applicate nella concentrazione del controllo sulla zona rossa di 
Genova. Nelle testimonianze di alcuni fermati si cita il fatto che gli agenti penitenziari 
del Gom applicassero ai dimostranti le stesse tecniche, in piedi, con la faccia  a muro, 
utilizzate per non farsi riconoscere dai mafiosi; e lo stesso sembra applicarsi ai Nocs, 
intervenuti a volto coperto. Uno dei fermati a Bolzaneto dichiarò ai magistrati: «ci 
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facevano stare con la faccia al muro perché avevano paura che li fotografassimo, che ci 
ricordassimo dei loro volti»
220
.   È stata sottovalutata un‟ esigenza che si doveva porre 
con urgenza a Genova: il contrasto di quelle azioni di black blok volte alla distruzione di 
beni privati e pubblici e la separazione dei violenti dalla grande maggioranza dei 
manifestanti pacifici. Lo stesso comandante generale dell‟Arma dell‟epoca Siracusa 
affermò: «dovremo sicuramente rivedere tanti aspetti, soprattutto per quello che 
riguarda l‟isolamento dei facinorosi, da coloro che, invece, sono pacifici»221.  
Le emergenze del terrorismo, della mafia degli ultras del calcio hanno inoltre ridato alla 
Polizia poteri ambigui, che si innestano su competenze garantite dal T.U.L.P.S. non 
completamente adattato al bisogno di manifestare in maniera democratica
222
. Si è 
diffusa nell‟operato della Polizia una concezione ampia dell‟ordine pubblico come 
criterio sovraordinato rispetto ai diritti civili e politici, la possibilità di effettuare 
perquisizioni anche senza mandato se alla ricerca di armi, reati associativi con 
definizioni generiche, sono tutti elementi che accrescono la possibilità di interventi 
arbitrari delle autorità di polizia. Ciò è testimoniato dalle numerose proteste da parte dei 
sindacati di Polizia di estendere alle manifestazioni del movimento contro la 
globalizzazione neoliberista il decreto che estende la possibilità d‟arresto da parte della 
Polizia ai casi definiti come di «quasi flagranza» (cioè fino a 48 ore dopo i fatti) per 
delitti connessi all‟hooliganism degli stadi. 
Come è emerso anche a Genova, sono ancora parte del repertorio di intervento delle 
forze di polizia gli strumenti tradizionali come caroselli, idranti, lacrimogeni e 
manganelli. Oltre che di nuove attrezzature difensive. La presenza al G8 di corpi 
speciali costruiti soprattutto per la lotta alla criminalità organizzata, come i NOCS o i 
GOM, indica come nell‟utilizzazione stessa del personale le strategie di controllo 
elaborate per la lotta alla mafia o il controllo della violenza negli stadi tracimino poi nel 
controllo delle manifestazioni politiche. Aperto è rimasto il problema del coordinamento 
degli interventi di ordine pubblico. La legge 78/2000 sul riordino delle forze dell‟ordine 
e il loro coordinamento ha anzi aggravato le difficoltà tradizionalmente legate alla 
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presenza di numerose forze di polizia, con una poco chiara definizione delle 
competenze in particolare fra Polizia e Carabinieri, una limitazione nella capacità delle 
autorità civili di pubblica sicurezza, ampi margini di autonomia per Carabinieri e 
Guardia di Finanza. A Genova, la compresenza di Carabinieri, Polizia di Stato, Guardia 
di Finanza, Corpo Forestale e Polizia Penitenziaria non si è accompagnata alla capacità 
di elaborare e implementare strategie comuni, nonostante un lavoro preparatorio molto 
impegnativo proprio in questo campo, con la costituzione, il 16  Agosto 2000, di un 
gruppo interforze locale, con quattro riunioni del Comitato Nazionale per l‟Ordine 
Pubblico, con vari seminari per tutti i responsabili dei reparti mobili e dei battaglioni 
mobili dei Carabinieri, per gli ufficiali della Guardia di Finanza, per i funzionari della 
Polizia e con esercitazioni comuni dei diversi reparti
223
.   Sottolineate anzi sono state da 
più fonti le difficoltà di comunicazione e coordinamento fra  Questura e i Carabinieri. 
Durante i giorni del G8 le comunicazioni fra la sala operativa interforze della Questura 
e i reparti dell‟Arma non avvenivano in maniera diretta ma sempre attraverso la sala 
operativa provinciale dei carabinieri, o sul campo in forma di comunicazione diretta di 
funzionari di Ps e comandanti dei singoli gruppi dell‟Arma. La direzione dei servizi 
d‟ordine pubblico infatti spetta sempre ai funzionari di Ps, che però quando si trovano a 
dirigere reparti dei Carabinieri, non possono impartire gli ordini direttamente agli 
uomini a loro assegnati, ma devono passare attraverso gli ufficiali dell‟Arma. A Genova 
i Carabinieri erano tutti in contatto diretto tra di loro e con la loro sala operativa 
provinciale attraverso il laringofono, mentre né i funzionari dirigenti i servizi, né la sala 
operativa della Questura erano inseriti in questa rete, ma collegati a loro volta da una 
rete radiofonica separata. Queste difficoltà di coordinamento e  comunicazione 
sembrano aver pesato su specifici episodi, inclusi gli eventi che portarono all‟uccisione 
di Carlo Giuliani.   
Il Vicequestore Adriano Lauro, responsabile di un centinaio di carabinieri, spiega così la 
dinamica dell‟arretramento del suo gruppo che lasciò isolata la jeep in piazza Alimonda: 
«Io ero responsabile dell‟ordine pubblico, però dovevo dare gli ordini al capitano che 
gestiva materialmente gli uomini. Quindi in quel momento, in quella situazione, era 
                                               
223 M. Andretta, op. cit.,p.141. 
 135 
impossibile cercare il capitano, tra cento carabinieri vestiti tutti alla stessa maniera! In 
più loro erano collegati con il laringofono, io non ero collegato con loro. Di 
conseguenza, non potevo più dare ordini al capitano, l‟arretramento scomposto non è 
governabile in qui momenti
224
».  
La mancanza di coordinamento appare poi massima soprattutto durante l‟irruzione alla 
scuola Diaz-Petrini alla quale hanno partecipato il reparto mobile che doveva mettere in 
sicurezza lo stabile. Squadra mobile e DIGOS dovevano perquisire, mentre il nucleo 
prevenzione e carabinieri (per un totale di 275 unità) doveva presiedere lo stabile 
dall‟esterno dell‟edificio. Le versioni contrastanti sull‟irruzione della scuola descrivono 
una situazione di grande confusione nelle linee di comando, tale da sfociare in quelle 
che un funzionario di polizia ha definito «un azione da macellai»
225
.  A questo si somma 
il nodo mai risolto della riforma, della limitata trasparenza che c‟è nell‟interazione fra 
cittadini e forze di polizia. Il numero di matricola è nascosto, le procedure di reclamo 
contorte, il potere ispettivo esclusivamente interno. L‟incerta definizione dei compiti 
della DIGOS , autorizzata a raccogliere informazione su tutti gli attori politici e sociali, 
con pochi controlli della magistratura né limite costituzionale, è uno degli esempi più 
eclatanti del mantenimento di limiti forti all‟accountability democratica delle forze di 
polizia. La Polizia italiana è stata, come detto precedentemente, costruita e legittimata 
come strumento sopratutto politico, formato e utilizzato prevalentemente con compiti di 
ordine pubblico, con forti legami con il governo centrale. Questa tradizione, criticata dal 
movimento per la riforma della Polizia, sembra però aver mantenuto il suo lascito, sia in 
una struttura organizzativa ancora militarizzata, sia in un sapere di Polizia, destramente 
sensibile agli orientamenti politici della maggioranza. Le riflessioni sulla necessità di  
intraprendere un cammino di riforma cominciano a emergere oggi anche all‟interno 
della Polizia. Se il movimento per la democratizzazione della Polizia era animato da un 
forte spirito critico e dalla ricerca di un modello di Polizia democratica, le capacità dei 
sindacati di svolgere una funzione di apprendimento e innovazione sono state però, 
come si è detto, in Italia a lungo limitate dal corporativismo, accentuato da ritardi 
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ventennali nell‟implementazione della riforma della Polizia in particolare nelle parti che 
riguardano le carriere, con conseguente esplosione del numero dei sindacati, da più parti 
accusate di derive clientelari. In una situazione di polarizzazione sui temi dell‟ordine 
pubblico, se alcuni sindacati ribadiscono la necessità di ricucire la frattura con una parte 
della cittadinanza, crescono però anche all‟interno della Polizia i toni minacciosi contro 
chi delegittima le forze dell‟ordine, facendo paventare nuove escalation.  
I fatti di Genova mettono in evidenza il fatto che in assenza di strategie di de-escalation, 
a rischiare non sono solo i dimostranti, ma anche gli stessi appartenenti alle forze 
dell‟ordine, con una loro delegittimazione davanti all‟opinione pubblica che ne critica 
pesantemente l‟uso spropositato della forza. Come stato osservato dagli stessi 
appartenenti delle forze di polizia, gli errori di Genova rischiano di interrompere un 
lungo processo di legittimazione delle forze dell‟ordine iniziato negli anni sessanta con 
il movimento per la democratizzazione della Polizia.  
 L‟intervento della Polizia a Genova ha riportato l‟attenzione alle difficoltà 
nell‟evoluzione verso strategie di de-escalation in Italia. L‟affermarsi del movimento 
per una globalizzazione dal basso, legato all‟affermarsi di una nuova famiglia di 
movimenti sociali che contesta la qualità dello sviluppo economico e sociale, viene 
visto come avversario, nemico, come non assimilabile nel sistema. L‟affermarsi del 
movimento, ha dato il via ad una nuova dimensione dell‟ordine pubblico: così com‟è 
transnazionale il movimento di protesta, così anche le risposte date ad esso, anche nei 
termini di politica dell‟ordine pubblico226.  Come sottolineava il tedesco «Der Spiegel» 
il vertice di Genova ha riacceso una discussione quasi dimenticata sui diritti 
fondamentali dei cittadini e sul problema di quanto potere lo Stato è legittimo per 
proteggere lo stato di diritto
227
. 
Lo standard europeo «post-68» consolidato e non più messo in discussione, dopo i fatti 
di Genova si rivela fragile di fronte ai nuovi problemi emersi insieme con la dimensione 
transnazionale di governo e di protesta: lo spostamento delle decisioni a livello 
sovranazionale comporterebbe la necessità di estendere i diritti di  manifestare in modo 
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sovranazionale, mentre la tendenza di molti governanti e di una coalizione di law and 
order certamente rafforzatosi rispetto ai decenni precedenti va nella direzione di 
restringerli ulteriormente.  
In questo conflitto la coalizione dei diritti civili si è vista indebolire ulteriormente 
all‟indomani dell‟attacco terroristico delle torri gemelle a New York, che ha aggiunto 
una nuova dimensione alla minaccia terroristica. Contro il terrorismo sono state, infatti, 
presentate in Italia e altrove, proposte di ordine pubblico restrittive mentre stentano a 
emergere nel dibattito politico voci a difesa di convenzioni di fondo tipiche del 
liberalismo ottocentesco. Queste restrizioni, si è sperimentato nell‟arco di alcuni 
decenni, non solo raramente producono risultati duraturi nel campo della sicurezza, ma 
inoltre spesso producono delle spirali perverse che accentuano l‟insicurezza.  
Nelle pagine precedenti ho sottolineato il permanere di una cultura di una 
subordinazione culturale della Polizia alla politica e sottolineato come il passaggio alle 
politiche di de-escalation  in Italia è rimasto informale conservando agli elementi delle 
forze dell‟ordine forti elementi di discrezionalità e selettività. L‟imperfetta riforma sulla 
struttura della Polizia e l‟adattamento solo parziale delle leggi di Ps alla evoluzione 
democratica fanno apparire molto probabile l‟ipotesi di un possibile regresso a tattiche e 
strategie del passato di fronte a sfide emergenti. Bisogna ribadire comunque che dopo 
gli episodi di Genova non si è ritornati agli anni cinquanta, e nemmeno agli settanta, né 
in termini di caratteristiche degli interventi della polizia né in termini di repertori di 
protesta dei movimenti sfidanti. Emerge, invece, che lo sviluppo delle strategie per il 
mantenimento dell‟ordine pubblico non sembra seguire un trend univoco verso la de-
escalation, ma che assume una dinamica almeno parzialmente ciclica.   
Tutto ciò porta ad affermare ancora una volta la necessità di una riforma legislativa di 
ampio respiro che riformi i compiti della Polizia e i diritti dei cittadini per completare e 
stabilire l‟evoluzione osservata negli anni precedenti. L‟unica riforma dopo la fine del 
fascismo della Polizia italiana, la riforma del 1981, non sembra sufficiente a garantire 
una democraticità profonda, duratura e sopratutto al passo con i tempi. Il processo 
decisionale della riforma, spinto soprattutto dall‟interno della Polizia stessa ha dato, 
giustamente, da una parte impulso riformatore alle condizioni dei poliziotti, ma 
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purtroppo non ha avuto la stessa enfasi alle condizioni di una democratizzazione del 
ruolo della Polizia nella società. Molte delle trasformazioni che alla Polizia necessitano 
per avere un ruolo più democratico sono rimaste a livello informale trovando al 
massimo espressione in direttive e circolari.  
Forse la spinta di nuove proteste potrà aiutare a riaprire un dibattito, che nei passati 
decenni, ha trovato in Italia un opinione pubblica e una classe politica, sia di governo 
che di opposizione, certamente poco sensibili o comunque disponibili alla corretta 
evoluzione dell‟ordine pubblico in rapporto con il diritto di riunione e di manifestazione 
del pensiero.  
Riassumendo a Genova, come in altre occasioni, la sicurezza del vertice è stata il 
principale obiettivo, cui è stato subordinato il diritto di manifestare in forme pacifiche. 
Se il movimento è per la stragrande maggioranza pacifico, il conflitto attorno le zone 
rosse, insieme alle compresenze di gruppi socialmente e politicamente eterogenei, con 
minuscole ma agguerrite frange violente, accentua i problemi di mantenimento 
dell‟ordine pubblico. Queste caratteristiche facilitano la categorizzazione da parte della 
Polizia dei manifestanti come pericolosi, attribuendo credibilità alle informazioni più 
drammatiche sulle intenzioni dei manifestanti. Un sapere di polizia sospettoso rispetto 
ad attori collettivi emergenti e variegati si è intrecciato poi con una struttura 
organizzativa delle forze caratterizzata da una incompleta riforma democratica, ancora 
in parte militarizzata, con incerta professionalizzazione e basso coordinamento.  
Occorre aggiungere che una caratteristica storicamente consolidata nella Polizia italiana 
è quella di riprendere un modello di King’s police, o polizia del sovrano, 
tradizionalmente presente nel continente europeo, contrapposto al citizens’ police del 
mondo anglosassone. La Polizia italiana, infatti è stata costruita e legittimata come 
strumento soprattutto politico, formato e utilizzato prevalentemente con compiti di 
ordine pubblico, con forti legami con il governo centrale. In queste circostanze, la 
risposta di ordine pubblico è fortemente influenzata dalla risposta politica che viene 




                                               
228 M. Andretta, op. cit., p.153. 
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Nel corso degli anni il controllo della protesta da parte della Polizia, come detto in 
precedenza, è diventato più «morbido» e soprattutto più selettivo. L‟intervento delle 
forze dell‟ordine è orientato a tenere sotto controllo le azioni violente senza mettere in 
pericolo gli altri dimostranti e permettere il normale svolgimento della manifestazione. 
Per evitare un escalation di violenze si è preferito puntare ad una collaborazione fra 
Polizia e manifestanti politici. Il controllo degli atti disubbidienti e certe volte illegali 
(non violenti) è diventato, anno dopo anno, più permissivo. Gli stessi organizzatori di 
cortei ritengono che le autorità di polizia abbiano adesso un atteggiamento molto più 
rilassato ai cortei
229
. Quindi dagli anni novanta ad oggi (tranne qualche triste episodio 
come Genova nel 2001) è prevalsa l‟utilizzazione di strategie di ordine pubblico più 
distensive. C‟è stata una crescente ricerca del consenso tramite il dialogo e un 
implementazione della strategia persuasiva, non basata sull‟intimidazione tipica della 
«repressione preventiva» dei decenni precedenti. Le strategie coercitive adesso sono 
considerate come ultima ratio, e qualora fosse indispensabile per preservare l‟ordine 
pubblico vengono usate con modalità differenti.  Mentre negli anni passati prevaleva 
l‟impiego di unità di grandi dimensioni e pesantemente armate in un controllo costante 
nel territorio, a partire dagli anni ottanta e novanta prevale un intervento negoziato, 
basato spesso esplicitamente su un sottoimpiego delle forze disponibili.  
L‟uso delle armi da fuoco, molto spesso in passato utilizzato negli interventi della 
Polizia italiana durante le manifestazioni pubbliche, appare uno strumento inadeguato 
all‟ordine pubblico. In situazioni di ordine pubblico si tende ad evitare un intervento 
coercitivo. L‟utilizzo di manganelli o di  lacrimogeni, è considerato di per sé come un 
fallimento. Secondo le disposizioni date dai funzionari di polizia, il primo obiettivo 
dell‟intervento di ordine pubblico è quello di evitare che si «rompa l‟equilibrio», 
                                               
229 N. Jarman, Politics in public. Freedom of assembly and the right to protest, Democratic Dialogue, 
Belfast, 1998, p. 77. 
 140 
producendosi così dei disordini. Per questo, quando soprattutto i gruppi radicali si 
trovano all‟interno di manifestazioni pacifiche, prevale una strategia di under-enforcing 
the law ( tolleranza delle violazioni minori) e di «contenimento», che assume 
caratteristiche diverse a seconda dei diversi attori che minacciano l‟ordine pubblico230.  
Tutte queste modalità d‟agire della Polizia in servizio di ordine pubblico prendono il 
nome di Soft Policing ed hanno come scopo principale quello di permettere ai cittadini 
la libera manifestazione del proprio dissenso e di rivendicare i propri diritti in 
conformità con il rispetto dell‟ordine pubblico pacificamente e senza utilizzo d‟armi 
come disposto dall‟articolo 17 della Costituzione il quale regolamenta e garantisce il 
diritto di riunione.  
 Il servizio d‟ordine pubblico svolto dalle forze dell‟ordine per evitare fenomeni di 
escalation della violenza ha adottato diverse strategie di Soft Policing. Di seguito 
verranno esposte le principali e le loro caratteristiche: 
1) Il modello di intervento cooperativo: questo modello, utilizzato soprattutto nelle 
grandi manifestazioni organizzate dai sindacati o dai partiti, si basa sulla 
collaborazione tra organizzatori e forze di polizia, con un controllo orientato a 
proteggere, in eguale misura dimostranti e «obiettivi sensibili». La Polizia considera 
le manifestazioni legittime e quindi meritevoli di non essere sciolte, si limita a 
controllare rinunciando però ad una scorta lungo il corteo. In concreto, il comune 
interesse è che i manifestanti pacifici «prendano la testa del corteo» in modo tale 
che la manifestazione si svolga senza intoppi e il corteo si snodi secondo riti 
ordinari. Il rischio più grave percepito è l‟infiltrazione di gruppi violenti, in quanto 
un intervento coercitivo verrebbe considerato come molto pericoloso perché 
rischierebbe di coinvolgere i dimostranti ritenuti pacifici. I manifestanti pacifici 
sono considerati i migliori alleati rispetto ai violenti: «Quando il centro sociale di 
Milano manifestava all‟interno di qualche altra manifestazione, sono stati sempre 
ghettizzati, non dalle forze di polizia ma dagli stessi manifestanti. Sia che si 
trattassero di studenti che di operai. L‟aiuto maggiore dato alle forze di polizia, 
nonostante il tentativo delle frange più radicali di risalire e posizionarsi alla testa del 
                                               
230 D. Della Porta, H. Raiter, op. cit., p.293. 
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corteo, proveniva dal servizio d‟ordine degli altri manifestanti231». 
2) Il modello di intervento negoziato: un intervento di tipo negoziato riguarda le azioni 
più dirompenti, quali blocchi stradali o blocchi della ferrovia, da parte di soggetti 
cui viene riconosciuta la buona fede e la «giusta causa»
232
. I «giusti motivi» 
giustificano anche forme di protesta un tempo considerate come illegali attraverso 
definizioni che le differiscono da figure specifiche di reato. Così si possono 
distinguere un‟ostruzione pacifica e un blocco stradale violento. In questi casi la 
Polizia è il mediatore che dovrebbe garantire una certa visibilità ai dimostranti, 
riducendo al contempo i disagi per i cittadini. Esempi di mediazione possono essere 
deviare il traffico per tempo, in collaborazione con il comando della vigilanza 
urbana, evitando l‟effetto voluto dalla manifestazione (paralizzare il traffico creare 
disagi) bloccando il traffico a monte, creando alternative alla circolazione dove è 
possibile. Le forze di polizia, che intervengono in questi casi si frappongono spesso 
tra i manifestanti e gli automobilisti che potrebbero voler forzare il blocco, per 
evitare conflitti diretti. Le modalità da seguire durante i negoziati seppur 
internalizzato nelle forze di polizia, non sembra comunque conseguenza di scelte 
autonome ma seguono specifiche disposizioni contenute nelle varie direttive 
sottoscritte dal Ministro dell‟Interno. I momenti di escalation violenta nel corso di 
blocchi stradali riguardano prevalentemente conflitti sui temi del lavoro che tardano 
a trovare mediazione o soluzione politica. Per fortuna in questi conflitti gli episodi 
dell‟uso della forza restano avvenimenti rari e discontinui nel tempo.  
3) Il modello di intervento come contrapposizione ritualistica: un terzo modello basato 
sulla contrapposizione ritualistica, sembra prevalere nel controllo della protesta dei 
centri sociali autogestiti vicino all‟autonomia. In queste manifestazioni le forze 
dell‟ordine sono presenti in misura massiccia da scoraggiare violenze. 
L‟equipaggiamento è di solito quello da «combattimento»: con casco sotto braccio e 
manganello (indossare il casco potrebbe essere interpretato di per sé come una 
mossa di dissuasione). Massicci cordoni vengono schierati a difesa di degli obiettivi 
                                               
231 R. De Biasi, Intervista ai funzionari della Mobile di Milano, 1994-1995, in Polizia e Protesta, p.296. 
232 D. Della Porta, H. Raiter, op. cit., p.296. 
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sensibili e per evitar che il corteo devii dal percorso prestabilito. In alcuni casi, 
comunque la presenza della Polizia può diventare meno visibile, in modo tale da 
«placare gli animi». Nelle manifestazione di centri sociali, gli autonomi mal 
sopportano una presenza asfissiante e massiccia delle forze dell‟ordine perché visti 
come provocazione. Quando queste manifestazioni sono un po‟ estemporanee, si 
preferisce controllare queste riunioni in luogo pubblico in maniera meno 
appariscente
233
. La strategia di contrapposizione ritualistica non sempre rifugge 
dall‟uso della forza. Negli ultimi anni vi sono stati scontri particolarmente duri fra i 
centri sociali e la Polizia. Gli scontri comunque tendono ad essere di breve durata e 
di limitata intensità. 
4) Il modello di intervento basato sull’isolamento: l‟utilizzo di questo modello di 
intervento si ha durante le partite di calcio, soprattutto quelle che vede contrapposte 
tifoserie tradizionalmente avversarie. Questo modello è basato sull‟isolamento dei 
trouble makers prevedendo un controllo totale del territorio e dei movimenti dei 
soggetti ritenuti «pericolosi» per l‟ordine pubblico. Sebbene si tratti di interventi 
non direttamente connessi con manifestazioni di protesta politica, tuttavia le 
esperienze in altri settori possono avere ripercussioni sulla gestione della protesta. Il 
primo problema del servizio di ordine pubblico allo stadio è legato della necessità di 
una presenza massiccia di agenti di ordine pubblico. Nonostante i tagli all‟organico 
e alle risorse, la Polizia infatti deve schierare 6000 uomini ogni domenica per 
garantire l‟ordine pubblico e il regolare svolgimento delle partite, per un costo 
approssimativo di 40 milioni di euro
234
. È un attività faticosa e complessa, il servizio 
delle forze di polizia inizia molte ore prima della partita, con il controllo e la 
bonifica delle curve per evitare che possano essere occultati oggetti con cui recare 
offesa alle tifoserie avversarie. Il servizio è molto lungo con turni che possono 
sfiorare le dodici ore. Per partite particolarmente sensibili è previsto 
l‟accompagnamento dei tifosi dalla stazione ferroviaria allo stadio e viceversa al 
termine della partita. Il servizio d‟ordine allo stadio ha due momenti distinti: fuori 
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234 www.dipendentistatali.org, Polizia e calcio, 11/05/2008. 
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dallo stadio e dentro lo stadio. Dentro lo stadio le due tifoserie devono essere tenute 
separate spesso costruendo dei corridoi o spicchi  che separano i potenziali 
avversari. Cordoni della polizia si formano accanto alla tifoseria di casa e attorno al 
recinto di gioco. Laddove è possibile i tifosi ospiti vengono rinchiusi in speciali 
settori dotate di gabbie di antisfondamento. Si cerca il più possibile di arginare i 
facinorosi che lanciano materiale di qualunque tipo in direzione dei settori 
confinanti dello stadio o verso lo stesso campo di gioco. L‟attenzione a non far 
venire a contato le due tifoserie è presente anche all‟esterno dello stadio prima della 
partita e alla fine della stessa. Polizia e Carabinieri, presenti in maniera massiccia e 
in assetto antisommossa prelevano i tifosi della squadra ospite alle stazioni degli 
autobus e di treni. I tifosi vengono inquadrati in cordoni della polizia chiusi in tutti e 
quattro i lati e vengono scortati fino al settore ospiti, dove prima di entrare vengono 
posti ad una sommaria perquisizione. Alla fine della partita i tifosi ospiti vengono 
trattenuti nella zona di loro competenza fino a quando i tifosi dell‟altra squadra non 
abbiano lasciato lo stadio e le zone antistanti. Appena la zona antistante lo stadio è 
libera i tifosi ospiti vengono radunati e accompagnati verso le stazione dei treni o 
dei pullman. Questa ultima fase è la più difficile, perché la più soggetta a tafferugli. 
Quando la Polizia non riesce a evitare i contatti fra le tifoserie ostile gli scontri 
tendono ad essere più violenti. La stagione calcistica del 2012 ha visto un 
andamento stabile degli incidenti con feriti nei gironi di andata (28 in 1.131 incontri 
di serie A, B e Lega Pro), peraltro caratterizzato dalla riduzione degli eventi in serie 
A (da 13 a 11) e in Lega Pro (da 9 a 5) e da uno sconcertante incremento in serie B 
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5.4 La mediazione come strategia di negoziazione durante il servizio di 




Dagli anni ottanta in poi la Polizia ha seguito un modello cooperativo di controllo che 
attribuisce una considerevole importanza agli interlocutori civili oramai 
tendenzialmente accettati come mediatori in vista del comune obiettivo del pacifico 
andamento della manifestazione.  
La rilevanza della mediazione è stata più volte affermata come strategia persuasiva per 
preservare l‟ordine pubblico anche dai vertici della Polizia. Un esempio è stata la nota 
informativa che il capo della Polizia Parisi mandò ai prefetti il 7 Marzo 1990, il quale 
gli raccomandava «contatti con gli organizzatori delle stesse manifestazioni per 
assicurarsi del pacifico svolgimento, invitando inoltre ad incentivare il ricorso a misure 
che, supportate da approfondita analisi e valutazione delle varie problematiche, 
consentano di contenere, con appropriate azioni persuasive, eventuali intemperanze, 
evitando incidenti, e limitando interventi ai casi di concreto pericolo per ordine e 
sicurezza pubblica e dove si manifesti esigenza di evitare danni maggiori»
236
. Sempre 
secondo le direttive del capo della Polizia nello svolgere il servizio di ordine pubblico 
bisogna evitare l‟utilizzo delle armi da fuoco anche solamente per scopo intimidatorio e 
qualsiasi intervento coercitivo necessario siano rispettose dell‟esigenza fondamentale di 
assicurare l‟incolumità dei protestanti.  
Il momento del preavviso della manifestazione avvia la fase di negoziazione che viene 
presentato come orientato a facilitare la realizzazione del fine comune: lo svolgimento 
pacifico della manifestazione. Quando si prevede la partecipazione al corteo di gruppi 
considerati come fonte potenziale di rischio per l‟ordine pubblico, i funzionari di Polizia 
possono mettersi d‟accordo con gli organizzatori per evitare un‟escalation. Sulla base di 
esperienze precedenti, i funzionari cercano di valutare la capacità dei gruppi di 
controllare loro stessi il pacifico svolgimento della protesta. Di solito il movimento 
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sindacale nelle proprie manifestazioni ha la capacità di autoregolarsi, concordando con 
la Polizia modalità di svolgimento delle riunioni in luogo pubblico. Spesso i lavoratori 
hanno un proprio servizio d‟ordine che isola i facinorosi e il più delle volte avvisa le 
forze dell‟ordine che ci sono questi disturbatori.  
Quando la Polizia riconosce la legittimità della protesta, la comprensione del ruolo della 
mediazione arriva talvolta fino alla offerta di servizi ai dimostranti in cambio di un 
minore disturbo dell‟ordine pubblico. In particolare, offrendosi di contattare i leader 
politici o rappresentanti dei media, la Polizia propone, una strategia di scambio volta a 
conquistare la riconoscenza dei manifestanti: «facendo favori, ci si aspetta di ottenere in 
cambio il rispetto della legge»
237
. In determinati casi quando i manifestanti dicono che 
vogliono parlare con un politico o un amministratore, la Polizia può, attraverso i suoi 
organismi, contattare la segreteria di una determinata personalità politica. Quindi 
riconosciuta la valenza sociale e la legittimità del problema posto dai manifestanti, 
l‟interazione tra Polizia e dimostranti si intreccia con quelle con altri attori, tra i quali 
spesso anche i mass-media. La presenza di giornalisti ha infatti l‟effetto immediato di 
dare visibilità alla protesta dato che «alla fin fine, questa gente qua gli interessa solo che 
arrivi il fotografo, che arrivi la televisione, gli fan l‟intervista, gli fan le fotografie e poi 
prendono e se ne vanno»
238
. Molte volte l‟unico scopo dei manifestanti è quello di avere 
solamente visibilità, di condividere con l‟opinione pubblica i propri problemi, quindi 
accontentare la folla sotto questo punta di vista potrebbe essere una scelta molta saggia 
per evitare scontri di piazza. Anche nell‟utilizzazione di strategie persuasive il controllo 
dell‟ordine pubblico rimane comunque selettivo. La percezione è che la mediazione sia 
qualcosa da meritare: se essa è considerata come proficua, nel caso dei lavoratori, viene 
invece ritenuta poco promettente in altri. Per quanto riguarda il tifo violento, per 
esempio, le probabilità che i negoziati vadano a buon fine sono considerate come 
particolarmente ridotte. Comunque pur restando prevalentemente confinati al mondo del 
calcio, gli interventi non negoziati costituiscono un modello massicciamente utilizzato, 
e tendenzialmente disponibile ad essere applicato anche in altri campi, nelle interazioni 
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con attori considerati come illegittimi.  
La strategia del dialogo che la Polizia italiana segue normalmente sembra una scelta 
adottata in modo non definitivo, ma piuttosto applicata in maniera pragmatica. Il 
processo di mediazione è rimasto informale, a differenza di altri Paesi europei, 
mancando anche figure di mediazione specializzate nelle procedure di negoziato 
ufficiali. La figura infatti del mediatore viene spesso ricoperta, a seconda delle 
circostanze dal funzionario di Polizia che conduce il servizio o dal dirigente della 
DIGOS presente alla manifestazione. L‟assenza di personale specializzato porta ad un 
intreccio di ruoli che potrebbe avere effetti negativi. A differenza del caso inglese, dove 
la formalizzazione dell‟accordo ne assicura il rispetto, la cultura informale italiana 
poterebbe potrebbe favorire una visione opportunistica in cui, soprattutto nelle 
situazioni di incertezza entrambe le parti possono essere tentate di venire meno agli 
accordi preesistenti
239. L‟informalità infatti permette inoltre un maggiore selettività 
nell‟applicazione del modello di negoziato cooperativo, con un‟immediata 
emarginazione di alcuni attori considerati come non degni di fiducia.  
Un fattore molto importante nella strategia del «dialogo» e della mediazione è lo 
sviluppo delle tecniche di raccolta informativa che con lo sviluppo dei mezzi di 
trasporto e di comunicazione riveste sempre maggiore rilevanza strategica. Sono un 
esempio gli strumenti di controllo a distanza, come le telecamere fisse negli stadi e il 
controllo dall‟alto con elicotteri nel corso dei cortei. Dialogo e mediazione si 
accompagnano, dunque, nella concezione strategica della polizia, con maggiori elementi 
di controllo sui dimostranti tramite la raccolta di informazioni. 
Secondo l‟espressione di un dirigente della DIGOS milanese: «lo Stato cerca di non 
avere più lo scontro fisico col manifestante, ma di avere un controllo del 
manifestante»
240
. Nel nostro Paese la raccolta diffusa di informazioni per il 
mantenimento dell‟ordine pubblico è svolta dalla DIGOS, il vecchio ufficio politico 
delle Questure come servizio informativo che opera soprattutto su temi politici. La 
DIGOS spesso è organizzata in sezioni che dovrebbero coprire, raccogliendo 
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informazioni, tutte le possibili fonti di tensioni sociali, e quindi, anche politiche. La 
DIGOS, si presenta quindi, come organo epistemologico dello Stato. La sua concezione 
radicata è quella di una conoscenza totale del territorio e una sorveglianza perfetta di 
tutti gli aspetti della vita pubblica, tale da sopprimere tutti i pericoli per l‟ordine 
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